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O DIREITO FUNDAMENTAL A SEGURANCA SOCIAL — PRINCIPI OS
GERAIS E RELACOES COM O DIREITO AO TRABALHO

RESUMO

A grave crise econémica que marcou o inicio doleééX| na Europa, e particularmente
em Portugal, evidenciou o problema da sustentaliédinanceira do sistema de seguranca
social portugués e levou o Estado a diminuir pregivamente as prestacdes sociais. O
presente trabalho tem por objeto a analise dotadieeseguranca social, a fim de determinar
em que medida pode o Estado social dispor de abr@t consolidados na esfera juridica dos
seus titulares, nomeadamente do direito a peng@oconcretizacdo depende da existéncia de
recursos financeiros do Estado, mas que, por t¢ometn direitos fundamentais, devem
continuar excluidos da disponibilidade do podeitjgol.

A fim de melhor compreender as altera¢gfes recemesatéria de prestagdes sociais, que,
associadas a outros fatores, evidenciaram a wigssthdo social, analisaremos num primeiro
momento as fases evolutivas deste ultimo, cujaiiist se (con)funde com a da seguranca
social. Em seguida, procederemos a analise jurimbostitucional do direito a seguranca
social, com especial enfoque nos principios garaéso enformam, a fim de definirmos os
limites deste direito fundamental.

A progressiva diminuicdo das prestacfes sociaismtaoe o atenuar do carater
sinalagmatico das contribuicdes para a segurargial sco que analisaremos no ambito das
relacdes entre a fiscalidade e a parafiscalidaclga fluidez de contornos € cada vez mais
evidente, e da questdo da natureza juridica dasilmggdes, que continuam a ocupar um
lugar central no financiamento do sistema previdénde seguranca social. Em seguida,
refletiremos sobre as consequéncias da crescestarjgdade laboral no direito da seguranca
social.

Como resultado da andlise efetuada, concluiremasentido da necessidade de mudanca
do paradigma atual do Estado social e da inclusdmdceito de cidadania no sistema fiscal

lato sensude forma a alcancar uma melhor justica fiscaha sociedade mais desenvolvida.

PALAVRAS-CHAVE: Estado social; direito a seguranca social; fisealé] parafiscalidade

e direito do trabalho.



O DIREITO FUNDAMENTAL A SEGURANCA SOCIAL — PRINCIPI OS
GERAIS E RELACOES COM O DIREITO AO TRABALHO

ABSTRACT

The severe economic crisis that marked the beginofn21st century in Europe and
particularly in Portugal, highlighted the financglstainability issue of the Portuguese social
security system and led the state to phase oufitenkhis study aims to determine in what
extent the Welfare State can control rights thataready established in the domain of its
members, such as pension rights, which affordgldipends on the State’s funds, but as they
are general constitutional rights, political powhould continue to stay away from it.

In order to understand recent changes in termspéfits, which combined with other
factors have exposed the crisis of the WelfareeStae will analyse primarily the phases of
the latter, whose history is intertwined with theedrom the social security. Then we proceed
to the analysis of legal and constitutional rightsocial security, with particular focus on
general principles that shape it, in order to defhme limits of this fundamental right.

The erosion of social benefits emphasized the adtigom of the synallagmatic character
of contributions to social security (“Seguranca i8csimilar to UK National Insurance) —
which will be discussed in the context of the rielas between tax system (“Fiscalidade”) and
national insurance tributes (“Parafiscalidade”) koge fluidity of boundaries is becoming
increasingly clear, and the question of the legaire of such contributions, which continue
to play a central role in the financing of the vae#f system of social security. Then we will
discuss about the consequences of increasing gacuinity in social security law.

As a result of the analysis made, we will conclatethe need to change the current
paradigm of the Welfare State and the inclusiohef concept of citizenship in tax system
lato sensuin order to achieve better taxation justice and @erequitable and developed

society.

KEYWORDS: Welfare State; right to social security; taxatiamational insurance

tributes and labour law.
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INTRODUCAO

O tema central do presente trabalho trata do difeihdamental a seguranca social e
prende-se com as suas recentes alteracdes, ditaldasrise econdémico-financeira que, em
2008, se iniciou nos Estados Unidos da Américapalmorama europeu, o Estado portugués
foi um dos mais afetados, tendo recorrido, em 28Hjuda externa.

Porém, volvidos os anos inicialmente previstos patdaracdo do programa de assisténcia
financeira externo, verifica-se que as medidas emphtadas, quase exclusivamente
financeiras, ndo produziram resultados visiveispeld menos expectaveis, ao nivel social,
em funcdo dos obijetivos inicialmente propostos.eArtiveram efeitos dramaticos ao nivel
das condicdes de vida da populacdo portuguesax#d da desemprego atingiu valores
impares, com um significativo aumento entre os fmisns e entre 0s desempregados de
longa duracédo, contribuindo para o agravamentoedorfieno da exclusdo social e para o
aumento da emigracdo. Milhares de pesseasidade ativa, principalmente as que possuem
mais qualificacfes e nas quais o Estado portugaésinvestiu nos ultimos anos, estédo a sair
do pais.

O desemprego teve um impacto direto na segurangal,sama vez que diminuiu o
namero de contribuintes para o sistema, disparatilzuicdo de prestacdes sociais e alargou
a utilizacao de certos beneficios sociais do regiregidencial (por exemplo, do subsidio de
desemprego), sendo que houve necessidade de aligraemas de protecéo social (extensao
do subsidio de desemprego social subsequente).

A emigracao veio agravar os problemas demograggagentes na sociedade portuguesa,
na medida em que contribuiu para a diminuicdo dasst de natalidade e para o
envelhecimento da populagéo, com efeitos diretodgnaociamento da seguranga social, uma
vez que provocou a diminuicdo do numero de coritribg, e na protecdo conferida aos
beneficiarios, os quais muitas vezes vao trabglhea estados membros onde néo vigoram
regulamentos comunitarios que |Ihes garantam a agglic da protecdo social, ficando

desprotegidos face as eventualidades que em Pogoggm de cobertura legal.

! De acordo com os dados do INE/Pordata (FundagiwiBco Manuel dos Santos), a emigragéo portugiras2014 cifrou-se em 134.624,
segundo dados disponiveis em http://www.pordaRopiigal/Emigrantes+total+e+por+tipo-21.

2 De acordo com o Relatério Estatistico de 2014tivel & Emigragdo Portuguesa, do Observatério digrando, “entre 80 a 85% dos
emigrantes portugueses terdo a Europa como deftara. Angola e Mogambique estima-se que irdo aieci0 a 12% dos emigrantes
portugueses e 1% para o Brasil, tendo em contaxw fanual do quinquénio 2008-2012 (Pires, 2014).rEsumo, a crise parece ter
acentuado o carater europeu da emigragdo portugApsaas a emigracdo para Angola, e talvez paraaMbigue, podera constituir
excegdo a este padrdo (mas ndo para o Brasil)d’ fRais desenvolvimentos sobre esta matéria, cansultexto integral do Relatdrio,
disponivel em http://www.observatorioemigracao.sasmoidades.pt/np4/3925.html.




A par destes fatores, surge o fenomeno da exportdgadesemprego, segundo o qual os
individuos que se encontrem a auferir subsidio d@semprego podem ausentar-se
temporariamente do territério nacional sem perddadprestacdo socia, simultaneamente,
procurar ativamente emprego no estrangeiro. Esténfeno é facilitado pelo legislador
nacional, que permite aos beneficiarios de subsiglidesemprego um periodo anual maximo
de 30 dias ininterruptos de dispensa do cumprimgosodeveres estabelecidos no artigo 41.°,
n.° 1 do Decreto-Lei n.° 220/2006, de 3 de novembooneadamente do de apresentacao
quinzenal e de efetuar a sua demonstracéao peramteti@ de emprego. Durante este periodo
anual de 30 dias, que deve ser obrigatoriamenteumicado ao centro de emprego, a
seguranca social continua a suportar o pagamentan@eprestacdo a individuos que nao
estdo em territdrio portugués e que até podem pptarabalhar no estrangeiro

Como tentativa de obviar os problemas de sustdidadbe do sistema de seguranca social,
foi recentemente introduzida, em 2013, uma alterad.BSS no sentido de conferir ao
Estado a possibilidade de flexibilizar a idade desao as pensfes de velhice, traduzindo-se
esta medida no poder do legislador modificar o daoeferéncia da esperanca meédia de vida
com base na evolucdo demografica ou na sustedtzdglido sistema de seguranca social. A
presente alteragéo traduz, no fundo, a possibéidtdlivre modificagcdo da idade normal de
acesso a pensao e do ano de referéncia para toaddcfator de sustentabilidade, permitindo
ao legislador retardar ou antecipar o acesso adpedg velhice de acordo com as
circunstancias econémicas e demograficas existemieasada momento.

A par do aumento do numero de beneficiarios detggéss sociais, o Estado, a fim de
cumprir as metas estabelecidas pelas instituic@sngeiras (CE, BCE e FMI) tem
diminuido a protecdo prestada aos mais desfavagcdiminuindo o valor e tempo de
concessao das prestacOes sociais, de forma a reduguas despesas, e tem aumentado a
carga fiscal sobre os contribuintes, como meio Weemtar a receita, o que, por seu lado,
ainda agrava mais as ja tao precarias condicéesprcas dos que tém menos recursos. Para

além das referidas, foi adotado um conjunto deasutredidas que visaram em primeira linha

3vd. artigo 52.%, n.° 4 e n.° 5, al. a) do Decietbn.° 220/2006, de 3 de novembro, diploma queapr o regime geral de protecéo social
no desemprego dos trabalhadores por conta de quattsrado pelo Decreto-Lei n.° 68/2009, de 20 decm pela Lei n.° 5/2010, de 5 de
maio, pelo Decreto-Lei n.° 72/2010, de 18 de jungelp Decreto-Lei n.° 64/2012, de 15 de margo, pelan.° 66-B/2012, de 31 de
dezembro, pelo Decreto-Lei n.° 13/2013, de 25 deija e pelo Decreto-Lei n.° 167-E/2013, de 31a®ethbro.

4 Caso fiquem a trabalhar no estrangeiro, os beagtis devem comunicar tal facto a instituicio dgusanca social competente, para
efeitos de suspenséo do subsidio de desempregtermuss dos artigos 42.2, n.° 2, al. a), 50.%)ak 52.2, n.° 1, al. a) do diploma legal em
apreco, sem prejuizo de posteriormente haver lagaeinicio das prestacdes, desde que preenchsd@sjoisitos estabelecidos no artigo
53.° do mesmo diploma legal. Se o beneficiariogmear reiniciar o pagamento das prestacdes, degseapar na Seguranca Social, entre
outros documentos, declaragio de inscricdo no¢@ede Emprego; documento portatil U1 ou E301, sevesa trabalhar em algum pais
pertencente & Unido Europeia, Islandia, Noruegsiehstaina ou na Suica; prova de que trabalhoustrangeiro, autenticada pelo
consulado portugués desse pais (se esteve a tafth da Unido Europeia, Islandia, Noruega, histana ou Suica), segundo informacao
constante doGuia Pratico do Subsidio de Desempregip Instituto da Seguranga Social, I.P., dispdnim http://www4.seg-
social.pt/documents/10152/15007/subsidio_desemprego




os trabalhadores do Estado, tais como a reducaonexatoria e a suspensdo do pagamento
dos subsidios de férias e de Natal, bem como &msnados e pensionistas da Caixa Geral de
Aposentacdes. Estas medidas foram muito polémidasamtaram sérias duvidas quanto a
sua constitucionalidade, tendo sido sujeitas acag@o do Tribunal Constitucional, o qual,
por véarias vezes, declarou a inconstitucionalidae algumas. A titulo meramente
exemplificativo, referimos a declaracdo de incanstonalidade da diminuicdo das
remuneracdes mensais, iniciada em 2011, da alteralgh calculo das pensdes de
sobrevivéncia e da aplicacdo das taxas de 5% sobubsidio de doenca e de 6% sobre o
subsidio de desemprego (cfr. Ac. do TC n.° 413/26&480 de maio de 2014).

Também no plano internacional, varias vozes ja negatam os efeitos adversos que as
medidas de austeridade tiveram no “usufruto dasitdg econdmicos, sociais e culturais da
maioria da populacdo (portuguesa), em particular diceitos dos trabalhadores, seguranca
social, habitacdo, satde e educatéo”

Vivemos, pois, tempos de contestacao social. CdBstacial, ou 0 que resta dele, estd em
crise. A crise econdomico-financeira veio evidenctar‘mau estado” do Estado social
portugués e europeu. Sob a influéncia da ideologadiberal dominante, varios especialistas
nas areas da Economia e das Financas, e o proptamldE portugués, argumentam que,
financeiramente falido, o Estado n&o dispbe dersesuinanceiros para continuar a sustentar
um sistema complexo e imenso de prestacdes sggiaisiem sempre sdo comparticipaveis
pelos respetivos beneficiarios. As despesas p@blicecessarias a concretizacdo destes
direitos, ainda que se situem em niveis modesiosysliito elevadas, com tendéncia a crescer
continuamente. A crise do Estado social e as gmntieculdades financeiras que tém
marcado os ultimos anos em Portugal e nos restpaiess ditos desenvolvidos, relancaram a
discussdo em torno dos direitos sociais, tantoaliopde vista politico, como do ponto de
vista juridico-constitucional.

Tendo em conta o atual contexto socioecondmicgajubs estarem reunidas as condi¢gées
para a elaboracdo da presente dissertacao, ag@sert ambito do mestrado em Fiscalidade

da Escola Superior de Gestéo, Hotelaria e Turisandrdversidade do Algarve.

% ConclusBes extraidas do Relatério elaborado pelisého Social e Econdmico das Nagdes Unidas (OB3)y@m 2014, no qual é
avaliado o cumprimento dos principios do Pactormateional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e WZails, que Portugal assinou em
1978. (0] texto integral do relatério esta disponivel em
http://www.un.org/en/development/desa/policy/wess archive/2015wesp_full_en.pdf.

® Também a Amnistia Internacional se mostra preatasam os efeitos da austeridade em Portugal, terfielddo no seu relatério anual de
2014/2015 que “as medidas [politicas] adotadas @8 thcidiram sobre os salarios dos funcionaridsipds, as pensdes e os subsidios de
doenca e retiraram parte das condigfes socioecoaénuos portugueses.” “No caso dos salarios naeesiicaram compensagdes
retroativas pelos efeitos negativos ja geradostaisr medidas”. O relatério referido encontra-sepaligvel em_http://www.amnistia-
internacional.pt/files/Relatoriosvarios/Relatorid@s®ual/2014/AnnualReport English_AIR1415.pdf.




Neste trabalho, procuraremos analisar a relevajeidica do direito fundamental a
seguranca social, a fim de ensaiar solu¢bes a&uelst saber em que medida pode um
Estado, que se assume como social, alterar, dimowiaté mesmo suprimir direitos e
prestacdes ja consolidadas na esfera juridica elas t#ulares, nomeadamente mediante a
diminuicdo doquantumdas pensdes, eliminando os niveis de protecdalsatingidos e
muitas vezes pondo em causa 0, muitas vezes, ddsigiminimo existencial”. Em que
medida pode o Estado, ou melhor, o poder politspor de direitos, cuja concretizacdo esta
ligada as disponibilidades financeiras do Estadas que constituem direitos fundamentais, e
nessa qualidade, devem permanecer excluidos dandiflade do poder politico? A
problematica do Estado social ndo constitui o celmeresente trabalho. No entanto, néao
podemos deixar de |Ihe fazer referéncia, pelo maaogertente relativa a um dos seus pilares
fundamentais, a seguranca social, com o0 objetivoad&cterizar o contexto socioeconémico
em que ocorreram as recentes alteracdes introdueidanatéria de protecao social.

Em ordem a responder a estes intuitos, num prinmeimmento iremos debrugar-nos sobre
o direito da seguranca social, procedendo ao sguadramento dogmatico, seguido de uma
breve resenha histérica sobre as fases mais sigivthis do Estado social em geral e da
protecdo social em particular. Posteriormente, situada a andlise juridico-constitucional
do direito a seguranca social e solidariedade gdpsipais principios gerais que o norteiam,
a fim de (tentar) definir os limites deste direftmdamental, essencial para responder a
qguestao a nos propusemos inicialmente.

Continuaremos o nosso trabalho com a analise samdarsistema portugués de seguranca
social, concretizado na Lei de Bases da SeguramgdalS necessaria a uma melhor
compreensao da logica e modo de funcionamento ipgdple cada sistema de seguranca
social. Optamos por elaborar uma breve resenhéricestda evolucdo da Seguranca Social
em Portugal a partir da analise mais aprofundadavélaas Leis de Bases que se sucederam
no tempo. Cientes da extensdo da matéria, apermasef@iremos aos aspetos historicos
considerados mais relevantes para o presentehoglssm prejuizo de muitos outros ficarem
por abordar.

No capitulo seguinte, entraremos na problematicaveldente fiscal/parafiscal das
contribuicbes para a seguranca social, propondadatsitar os conceitos de fiscalidade e
parafiscalidade, e abordar a questdo do financimméda seguranca social, ainda que
circunscrita ao ponto de vista juridico. Nao obstaa faculdade legal do sistema ser
financiado através de transferéncias do OrcamemtBstiado, as contribuicdes continuam a

ter um lugar central no financiamento do sistemaselguranca social, homeadamente no



sistema previdencial. A progressiva diminuicdo gasstacOes sociais veio evidenciar a
mitigacdo do carater sinalagmatico das contribgigisra a seguranca social, na medida em
que cada vez existe uma menor correspondéncia entedor das contribuicbes pagas e o
valor das prestacdes auferidas, e relancou a qudataatureza juridica das contribuicdes, a
qgual abordaremos mediante a referéncia as vasas ®m confronto. A doutrina divide-se
guanto a esta questao, existindo autores que dafeadsua maior proximidade com a figura
dos impostos ou com a das taxas, 0s que nela vieenduialidade entre o regime dos seguros
sociais e o0 regime dos impostos, e ainda os quaTopbr considera-las como imposicoes
parafiscais.

Um ultimo capitulo sera reservado as relacbes entliecito & seguranca social e o direito
ao trabalho, onde faremos, nomeadamente, uma &efleobre as recentes alteracbes
introduzidas no mercado de trabalho, no sentidarda crescente precariedade laboral, que
evidenciam igualmente o mau “estar” do Estado $oeialas suas consequéncias sobre o
direito da seguranca social.

No final desta dissertacdo, em sede de conclusaounaremos dar resposta a questao
essencial que nos propusemos analisar e, eventutalnaeoutras deixadas em aberto ao longo
do trabalho, cientes de que passaremos de umaengak se pretende objetiva para um plano
mais subjetivo, marcado pela nossa visao pessba saema.

A metodologia utilizada neste trabalho baseia-seam@ise da doutrina nacional e na
consulta de alguma doutrina estrangeira, principatembrasileira e alema. No que concerne
as referéncias jurisprudenciais, como em matématitacional a ultima palavra cabe sempre
ao Tribunal Constitucional, ao qual compete, eméneaie direitos sociais, tragar a fronteira
do que é permitido ao legislador ordinario, em tenuridico-constitucionais, e do que lhe é
interdito. Analisaremos sobretudo a jurisprudémmaTribunal Constitucional sobre o tema
do direito fundamental a seguranca social. Ana@isais também os relatérios mais recentes
elaborados por alguns organismos internacionais,ctamo a Amnistia Internacional e o
Conselho Social e Economico das Nacbes Unidastivedaaos efeitos das medidas de

austeridade, sentidos particularmente em Portugal.



CAPITULO |

O DIREITO FUNDAMENTAL A SEGURANCA SOCIAL —
ENQUADRAMENTO E PRINCIPIOS GERAIS

O Senhor disse a Caim: “Onde esta o teu irméo
Abel?”
Caim respondeu: “Néao sei dele.
Sou, porventura, guarda do meu irmao?”
(Gén. 4, 9)

N&o temas porque tudo recomeca
Nada se perde por mais que aconteca
uma vez que ja tudo se perdeu
Ruy Belo,Uma vez que ja tudo se

perdeu



1.1. A seguranca social

A seguranca social, tal como a conhecemos hoje iamcdrresponde a um estadio de
desenvolvimento da protecdo social recente e remi@sum grande salto qualitativo na
historia da civilizagéo ocidental.

A expressdo “seguranca social” tera sido utilizadginalmente por Simon Bolivar em
fevereiro de 1819, quando afirmou que o “sistemay@eerno mais perfeito é aquele que
engendra a maior soma de estabilidade politicaaiarrsoma de seguranca social e a maior
soma de felicidade possivel’ Posteriormente, foi utilizada em Génova em 1894,
proclamacao do 1.° congresso nacional do partiddrdbalhadores italianos, e na Russia em
1918, pelo decreto de 31 de outubro de 1918, umapids a “Revolucdo Vermelha”. No
entanto, sO viria a ser formalizada em 1935, nomdés Unidos da América, com a
aprovacao da lei da seguranca social designaddSmmial Security Act”, votada pelo
congresso norte-americano em 14 de agosto de ©h63fntexto da politica reformadora do
New Deal. O “Social Security Act” ligava o termceiranca social” a uma ideia de garantia
de seguranca econdmica e até de bem-estar, nooadwitim plano geral de combate ao
desemprego e de desenvolvimento econdmico. Contrdbpra tenha contribuido para o
surgimento de uma nova perspetiva de segurancal spgblicamente organizada, nao
instituiu nada semelhante ao que hoje designamusigiema de seguranca sotial

A generalizacdo do termo ocorre através da Dedélarde Filadélfia, de 10 de maio de
1944, da OIT, que consubstanciou o primeiro insémim de direito internacional através do
qual a comunidade mundial declarou o compromissalalgar a segurancga social a toda a
populacdo. As recomendagfes n.° 67, relativa antiardos meios de existéncia, e n.° 69,
sobre a prestacdo dos cuidados médicos, aprovada6r® sessdo da Conferéncia
Internacional do Trabalho, que decorreu de 20 dié ald2 maio de 1944, constituiram o
ponto de viragem da OIT no sentido da adocao deparspetiva mais completa da protecéo
social, que até ai se limitara ao seguro socialidienal. A Declaracdo Universal dos
Direitos do Homem, aprovada em 10 de dezembro 48 fi6la Assembleia Geral das Nacoes

" Embora seja vulgar na doutrina atribuir a criag@oconceito de “seguranga social” a Simon Bolivdr,autores que contestam a sua
autoria, conforme refere Jodo Carlos LOUREIR@reito da seguranga social: entre a necessidade Bsco, Temas de Direito da
Seguranga Social, 1.2 edigdo, Coimbra Editoran8ete2014, p. 24.

8vd. José Manuel Sérvulo CORREIRgoria da Relagdo Juridica de Seguro Sqdiztudos sociais e corporativos 7, 1968, p. 3adaia
este propdsito, cfr. llidio das NEVEBjreito da Seguranca Sociaprincipios fundamentais numa andlise prospet@aimbra Editora,
1996, p. 153, que refere que o “Social Security’ Astabeleceu os seguros de desemprego e de veibite a favor dos trabalhadores,
assim como varias medidas de assisténcia a fawidibsos, 6rfaos e pessoas necessitadas, dandm &grpeocupacdo de libertar o
individuo de caréncias econémicas e sociais qoenatam dependente e vulneravel.

9 Para maior desenvolvimento do tema, cfr. Apell@NCEICAO, Segurancga Social, Manual Préatic®.2 edigéo, Almedina, 2014, p. 55.



Unidas, consagrou o direito de “toda a pessoa’garaaca social (artigo 22.°) e estabeleceu
0S riscos sociais objeto de protecéo social (ag8 n.° 1).

Porém, foi a Convencao n.° 102 da OIT, adotada3®efaConferéncia, realizada em 28 de
junho de 1952, que, devido ao seu conteudo abréagersistematizador, constituiu o
documento fundamental para o desenvolvimento hamada do ordenamento juridico da
seguranca social. Com um elevado grau de aceitdepogssa passou a ser considerada como
0 padrdo ou a norma minima internacional de segarawcial. A Convencédo n.° 102
estabelecia orientagcbes gerais em quatro matéuadamentais, a saber, elenco das
prestacoes, prevendo um quadro de nove eventuedidad que se baseia a prote¢éo (doenca,
maternidade, encargos familiares, desemprego, sewddidez, velhice, morte e acidentes de
trabalho e doencas profissionais); regras de finamnto e de administracdo; caracterizacao
das pessoas abrangidas, mediante o estabeleciohen™alores percentuais minimos para a
cobertura da populacdo; niveis minimos a obsenardeterminacdo das prestacoes,
nomeadamente através da fixacdo de percentagemsianim seguir nos rendimentos do
trabalho perdidd$.

Importa ter presente o papel da regulamentacdo mitdna no desenvolvimento da
seguranca social, e vice-versa, na medida em dixeeacirculacdo de trabalhadores, que
constitui um dos pilares fundamentais da UE e serdra expressamente prevista no artigo
45.° do Tratado da Unido Europeia, pressupunh@aeior de politicas comuns de protecao
social. De facto, o0 medo de perder, com a mudaagaads, direitos relativos a protecdo na
doenca, na invalidez ou na velhice, poderia caunstitm obstaculo a livre circulagdo de
trabalhadores. A fim de remover esse 6bice, o dfmatado da Unido Européfapreviu a
criacao de regulamentacdo comunitaria destinadar@enar os diferentes sistemas nacionais
de seguranca social. A regulamentacdo produzidgademo base o Regulamento (CEE) n.°
1408/71 do Conselho, de 14 de junho de 1971, q guak outros aspetos, procurou garantir
a totalizacdo dos periodos de seguro consideraglas giferentes legislacées nacionais, para
a constituicdo, manutencéo e calculo do direitprastacdes, bem como a transferibilidade

das prestaco&s

10vd. llidio das NEVESDireito da Seguranga Socijabbra cit., p. 179.

™ O artigo 156.° do Tratado da Unido Europeia, dag#o atual, estabelece que a “Comisséo incentvaabperacio entre os Estados-
Membros e facilitard a coordenacéo das suas ag@edaminios da politica social abrangidos pelogmiescapitulo, designadamente em
guestdes relativas: ao emprego, ao direito doltratsaas condigbes de trabalho, a formagéo e ateagmamento profissionais, a seguranga
social (...)".

2 para mais desenvolvimentos sobre o tema, vd.Blisés MOURA,Direito do trabalho e integracio econémjda Questdes Laborais,
Ano I, n.°5,1995, p. 79 e ss..



7

Hoje em dia, a expressao “seguranca social” é egguprem sentido lato, de forma a
coincidir com a ideia de protecéo social, e intedoa como tal, as dimensdes de previdéncia
social, assisténcia social e acdo sotiaonforme expressamente consagrado na £B2S
seguranca social tem a missdo essencial de “assatgiforma organizada a protecdo dos
cidaddos contra determinados riscos da existépoi@, se considera que o0s seus efeitos
danosos ndo interessam apenas individualmentesaegse mas também a sociedade no seu
todo. Dai a particular responsabilidade reconheeilaEstado no conjunto das diferentes
politicas sociais™®.

A seguranca social pode ser definida como “umaeostapcoletiva, em regra externalizada,
a um conjunto de necessidades socialmente recalalseuma situacdo de “caréncia”),
assente num conjunto de prestacdes, em dinheirenowespécie, Unicas ou periddicas,
dependentes ou ndo de condicéo de recursos,@pftyprio ou derivado, assumindo o Estado
e/ou outras entidades publicas funcdes de prestadgarantidor, sem prejuizo da prestacao
ser feita por outras entidades, com ou sem esaspativo, com cobertura primaria ou
secundaria (complementar), visando a solucdo deedéfem termos de rendimentos (...) ou
de cuidados, surgidos ou ndo no quadro da profist@idamilia ou de outras esferas de
interacdo social, utilizando técnicas especificadieergcado numa pluralidade possivel de
meios de financiamentd®

N&o descurando a aproximacdo “multidimensional’caaceito de seguranca sotfal
assim como as multiplas definicbes existentes,nopgapor adotar a definicdo ora referida,
ensaiada por Jodo Carlos Loureiro, por ter preseespetos fundamentais inerentes ao seu
conceito: a conhecida estruturagdo da seguranga sotre o risco e a necessidade social; 0
papel conferido ao Estado como prestador ou gdmnteste Ultimo assumindo cada vez
maior importancia, a resposta externalizada, mdera um conjunto de necessidades
socialmente reconhecidas e dada através de umntonjie prestacfes socias; 0 acesso a
prestacdes basear-se tanto num direito proprio amrivado.

No conceito de seguranca social existe um elenfanttamental, o risco social (designado
em termos juridicos por contingéncia ou eventudi#)aque merece uma breve referéncia.

Segundo Jodo Carlos Loureiro, os riscos sociaigmosker entendidos como “situacdes da

3 Neste sentido, vd. José Casalta NABATBfinanciamento da seguranca social em Portu@atudos em Homenagem ao Conselheiro
Luis Nunes de Almeida, Coimbra Editora, 2007, p.62

4 Cfr. artigos 4.9, 23.2, 26.°, 28.°, 50.° e s4.RI&S.

15 Cfr. llidio das NEVESDireito da Seguranca Sociabbra cit., p. 19.

®vd. Jodo Carlos LOUREIRMireito da Seguranga Social:.ofra cit., p. 47-48.

vd. Jodo Carlos LOUREIRireito da Seguranca Social:..opra cit., p. 23, onde o autor salienta quatredga aproximacdes que
podem ser feitas ao direito da seguranca socsalber, organizacional, funcional, formal e material



vida, que tocam na situagcdo econdmica das pespoagpcando uma diminuicdo de
rendimentos ou um aumento de encardds” foram buscar a sua génese ao direito dos
seguros, tendo-se autonomizado com o desenvolvingleninecanismos dos seguros em geral
e com a criacao das tabelas atuariais. O elemdeterntiador entre o risco social e o seguro
consistia no facto deste ultimo assentar na vagfo de um dano e ndo de uma mera
necessidade. Pelo contrario, no risco social, amages de necessidades especificas, reais ou
presumidas, em que se verificam certas eventuaélanol sistema responde recorrendo a
diferentes técnicas. O elenco inicial dos riscasas® foi aumentando, de forma a dar resposta
a perdas de rendimentos ou a aumentos de encargasoeos riscos sociais. A protecao
social visa, pois, garantir recursos aos sujef@ados por riscos sociais.

1.2. Enquadramento dogmatico do direito da seguramcsocial

O direito da seguranca social aparece, do pontostk histérico, como uma extenséo do
direito do trabalho, uma vez que os primeiros @ows relacionados com a protecdo social
visavam proteger os mais frageis na relacao labaraloperarios. Nesta medida, a seguranca
social surgiu estreitamente ligada as relacdes rdealho, alicercando-se no modelo
laboralista e foi inicialmente reconduzida ao carjuseprivatisticd”.

Porém, a configuragdo do sistema de segurancd saicsfrendo alteracdes ao longo do
tempo, de tal forma que, ao lado do sistema pratidk passou a integrar outras dimensdes
gue nao se enquadram no modelo laborista, de gueraplo a protecéo social da cidadania,
além de que, dentro do préprio sistema previdensiatificou-se um alargamento do
respetivo ambito pessoal, tendo a protecdo soaatado de se aplicar apenas aos
trabalhadores dependentes para passar a abrangeonjumto mais vasto de pessoas no
exercicio de atividades profissiorfdis

O direito da seguranca social ora tem andado erdieeito do trabalho, na medida em que
aparece intimamente ligado as relacdes laborawireito fiscal, ao nivel das obrigacbes
declarativas e contributivas, e o direito admiaisio, onde vai beber o s@wodus operandi
procedimental.

A luz das caracteristicas atuais do sistema deraega social, julgamos que se revela

inadequado enquadrar o direito da seguranca socigampo jus-privatistico laboral e, na

18 Cfr. Jodo Carlos LOUREIRQAdeus ao Estado social? A seguranca social entroodilo da economia e a medusa da ideologia dos
“direitos adquiridos, Coimbra Editora, 1.2 Ed., 2010, p. 60.

% Neste sentido, vd. José de Oliveira ASCENSA&QJireito: introdug&o e teoria geral. Uma perspatiwso-brasileira Coimbra, 2005, e,
mais recentemente, Jodo de Castro MEND&S&dugdo ao estudo do direjt@010, (reimpressao), p. 234.

2 A titulo de exemplo, citam-se os trabalhadoresepetidentes, membros dos o6rgédos estatutarios, hagloaés independentes
economicamente dependentes.
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esteira da maioria da doutrina portuguesa, pensamuesimporta reconhecer um carater
predominantemente publico ao direito da seguramgials considerando-o como direito
administrativo especid

De salientar a posicao de Joao Carlos LOUREIRO,rgoenhece o direito da seguranca
social como um direito misto, embora predominantémeublico e nuclearmente um direito
administrativo especid e assinala varias manifestacdes do carater pabkste direito,
nomeadamente em termos organizacionais, baseaminfaeto das instituicbes de seguranca
social serem fundamentalmente publicas; em ternuogidnais, na medida em que a
realizacdo desta esfera de bem comum tem sidodétdenomo uma tarefa materialmente
administrativa; em termos formais, no sentido daagbes da seguranca social serem feitas
sob a forma de ato administrativo ou, no ambitocdmboracdo com outras entidades,
mediante o recurso ao contrato administrativay. (acordos de cooperacdo e de gestao
celebrados com instituicbes particulares de soédade social); e, por fim, em termos
jurisdicionais, considerando que as questfes datalida segurancga social séo dirimidas,
nuclearmente, na jurisdicdo administrativa, e segag normas processuais administrafi/as

Digno de nota € o facto do universo normativo dpusenca social ser composto por um
emaranhado de diplomas legais, muito numerososr gres desconexos, elaborados em
épocas distintas, obedecendo a objetivos e filasaliversas, sucessivamente alterados ou
revogados parcialmente, que diminuem a coeréntéanm e a transparéncia do sistema e
dificultam o acesso e a aplicacdo das respetivgageuridicas. Este quadro normativo
melhorou significativamente com a publicacdo, end920da primeira codificagdo nesta
matéria, o Codigo dos Regimes Contributivos doeSist Previdencial de Seguranca Sé¢ial
que entrou em vigor no dia 1 de janeiro de 201kwe tuma importancia inegavel no
“saneamento legislativoha area da seguranca soCiaPorém, esta codificacdo apenas
incluiu as matérias atinentes a um dos sistemasgglaranca social, o sistema previdencial ou

contributivo, deixando de fora os sistemas naorimrnivos - o sistema de protecao social de

2L Neste sentido, Pedro Romano MARTINEZreito do Trabalhg Almedina, 2005, p. 44, 52-53; Bernardo da GamholLXAVIER,
Manual de Direito do TrabalhdLisboa, 2011, p. 65; Fernando de Pinto BRONUZEGes de introdugéo ao direit@oimbra, 2006, p. 51;
Marcelo Rebelo de SOUSA/André Salgado de Mdbagito administrativo geral: introdugéo e princigs fundamentajdisboa, 2008, p.
57.

22y/d. Jodo Carlos LOUREIR@ireito da Seguranga Social:, .obra cit., p. 64 e ss., onde o autor defendenqiieeito da seguranca social
€ um direito predominantemente publico, mas que pemisso deixa de ter alguns elementos privatistigue apontam para o
desenvolvimento de um direito misto, que assumenantia dogmatica e ndo apenas pedagdgica.

23 A este proposito, vd. Jodo Carlos LOUREIR@rgito da Seguranca Social: . obra cit., p. 68 e ss..

24 pprovado pela Lei n.° 110/2009, de 16 de setensirogssivamente alterada pela Lei n.° 119/20080dte Dezembro, Decreto-Lei n.°
140-B/2010, de 30 de Dezembro, Lei n.° 55-A/20038 de Dezembro, Lei n.° 64-B/2011, de 30 de Dbrentei n.° 20/2012, de 14 de
maio, Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, Lei83C/2013, de 31 de dezembro, Declaragéo de €t#fo n.° 11/2014, de 24 de
fevereiro, Lei n.° 82-B/2014, de 31 de dezembreienl® 23/2015, de 17 de margo.

%5 para maior desenvolvimento sobre o tema, vd. MariRosario Paima RAMALHQD Cédigo dos Regimes Contributivos da Seguranca
Social. Algumas Notag Revista de Finangas Publicas e Direito Fistél4, Ano Il, 2009, p. 61 e ss..
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cidadania e o sistema complementar. Assim, aindaomibia a fazer com vista a
“racionalizacéo” legislativa do direito da segurasgcial.

O direito da seguranca social, e em particularcasas que regem as prestacdes sociais,
ainda continua a ser, em alguma medida, uma “@mearsa” do conhecimento juridico, tendo
este ramo (ou sub-ramo) do direito alguma dificdéddam ganhar uma relevancia compativel
com a importancia que a seguranca social assumenexto do Estado Social com diversos
diplomas avulsos. Acresce que grande parte dasgiiges do direito da seguranca social
tem uma dimensdo muito burocratica que, aliadaoampinéncia dos “servicos” e as suas
interpretacdes, |he confere um certo “hermetism@paz de desincentivar os mais
aventureiros a enveredar por estas matérig@utro fator que pode refrear o interesse pelo
estudo deste ramo do direito € o facto de muitggodicOes juridicas relativas a seguranca
social utilizarem conceitos presentes em outrososago direito, mas com uma quase
completa auséncia de preocupac¢des com a harmdeimando sistema juridico. Disso é
exemplo o conceito de retribuicdo, cuja nogdo ndtedramente coincidente no direito do
trabalho, no direito da seguranca social e notdifescal.

Porém, em tempo de significativas reformas legislat que tém sido frequentemente
objeto de controlo por parte do Tribunal Constitnei, julgamos que “é a Hofa do direito
da seguranca social abandonar as nebulosas vestese oculta” do direito do trabalho, sair
da “terra juridica de ninguéffi a que tradicionalmente tem sido votado, e assumipleno a

sua indubitavel relevancia, afirmada na sua coagagrconstitucional.

1.3. Memodrias do Estado social

A evolucdo da seguranca social esta estreitammgateal a evolucédo das sociedades e ao
respetivo enquadramento socioecondmico. Baseaqadpaia natureza humana e fruto da
cultura judaico-cristd, a assisténcia ao outropantp forma tradicional de solidariedade que
comeca na prépria familia e depois é alargada aucmiade onde o individuo concreto se
insere, sempre existiu e continua a existir, deanodis intenso em periodos de depressao

econdmica.

% Neste sentido vd. Rui VALENTR) Direito da Seguranca Social como face oculta di@iid do Trabalhg in Direito do Trabalho +
Crise = Crise do Direito do Trabalhg?.2 edigdo, Coimbra Editora, margo 2011, p. 464. e

2" pretendemos fazer aqui uma aluséo ao Ultimo paaridensagende Fernando Pessoblevoeirg constante da Terceira Parte (O
encoberto), Terceiro (Os tempos), Quinto (O Newei fim de estabelecer um paralelismo entre gémadesencantada da realidade do
Portugal dos dias de Fernando Pessoa ( “Tudo &dneelerradeiro / Tudo é disperso, nada é intedd ortugal, hoje és nevoeird ) e a
posicdo de menoridade a que tem sido votado otalidei seguranca social no ordenamento juridicougoés, e concluirmos pela
necessidade deste ramo do Direito granjear a s @lutonomia e autoridade a semelhanca, alidserd@o por Pessoa em relacédo a
Portugal (“E a Hord).

28 Cfr. Rui VALENTE, O Direito da Seguranca Social como face ocultaobra cit., p. 461 e ss..
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Até ao final do século XIX, as sociedades europ@idas dispunham de sistemas de
protecdo social publica, sendo a familia e astinglies religiosas que prestavam apoio aos
cidadaos mais carenciados e colmatavam dessa &dgmas riscos relacionados com doenca,
acidente ou velhice. A protecdo social assumia warater informal, baseando-se na
solidariedade familiar e religiosa e na poupangapa dos rendimentos.

As instituicdbes de protecdo social existentes tinham carater associativo, sendo
constituidas por iniciativa particular, tendo emst&ia prossecucao de objetivos profissionais e
sociais, destinando-se a prestar assisténcia ass rsembros, com base em encargos
assumidos pelo grupo, prosseguindo um principiaatista do aforro coletivo. Mais tarde é
que surgiu a protecdo social como instituicdo degala e sistematizada, obrigatoria e
garantida pelo Estado, que deu origem ao Estadal soc

Em Portugal, a assisténcia privada ao nivel da agéial e da saude estava centrada nas
santas casas da misericordia, que se disseminasartogo o pais apos a fundacdo pela
Rainha D. Leonor da primeira Irmandade da Misedigbem 1498. No final do século XVIII
surgiu a primeira instituicdo publica de assist&rsncial, a Casa Pia de Lisboa, e s6 na
década de 40 do século XX viria a ser aprovaddaiuge de saude e assisténcia, direcionado
para a funcdo supletiva do Estado na acdo assatene, a nivel local, passou a ser
coordenado pelas santas casas da miseriédrdia

A seguranca social constitui um dos “suportes forafdais em que assenta a construcao
do modelo portugué¥ de sociedade designado por Estado social deddif¢#t medida em
que a histéria da seguranca social se funda naigdwldo Estado social, optamos por
comecar por analisar a evolucdo do Estado socialjval europeu, a fim de melhor
contextualizar as principais reformas introduzidasmatéria de protecdo social em Portugal,
onde a evolucdo do Estado social foi mais tardiayu® a verificada na generalidade dos
paises europeus.

Destacamos o0s seguintes periodos na historia dddesocial: um primeiro, que se iniciou
na década de oitenta do século XIX, no qual sumitembrido do Estado social,
correspondente a emergéncia e construcdo da prosagdal, tendo 0s paises europeus
comecado a promulgar e aplicar legislacdo nesta areda que em momentos diferentes e
com métodos diferentes; um segundo periodo, qis®u entre o fim da Segunda Guerra
Mundial e os anos setenta do século XX, e que sporeleu, a nivel europeu, ao apogeu do

2 para maior desenvolvimento, ViEivolucéo do sistema de Seguranca Seekiborado pelo servico da Seguranga Social, Kiispbem
http://www4.seg-social.pt/evolucao-do-sistema-dpisanca-social.
30 Cfr. José Casalta NABAIS) financiamento da seguranca social em Portughta cit., p. 624.
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Estado social e do crescimento econémico, no gueaesficou a universalizacdo da protecdo
social, tornada extensivel a quase todas as cangadpsepula¢do; um ultimo periodo, que
corresponde a chamada “crise do Estado sociatiaoh® no quadro europeu no fim dos anos
setenta do século XX, e em Portugal no romper dole&XI, caracterizado por um conjunto
de problemas associados ao surgimento da crisémétam e a sustentabilidade financeira do
sistema de seguranca social, assim como a vat@asges na estrutura das sociedades que

determinaram o aparecimento de novos riscos e sida€ess.

1.3.1. A origem do Estado social

O Estado social surgiu por contraposi¢cao ao sexcassor, o Estado liberal, que marcou a
passagem do século XVIII para o século XIX. O Est#ukral ficou marcado pela afirmacéo
da burguesia como classe dominante e, no plantgleo, pela doutrina do liberalismo, que
defendia a limitag&do da intervencdo do Estado agdks politicas, militares e diplomaticas,
caracterizando-se por ser um Estado separado dedade e da economia, protetor da
propriedade privada dos meios de producéo, do wereada livre concorréncia. O Estado
liberal representou a primeira fase do Estado @anitnal ou de Direitd), no ambito do
qual o Estado tinha um dever de nao intervencacest&sas de liberdade e autonomia dos
particulares, sendo um Estado elitista, que defeadgualdade formal apenas entre aqueles
que considerava como cidadaos de corpo inteiraifgulesia). Porém, pelo facto de serem
denegados aos individuos com mais caréncias ecoasmiguns direitos basicos, a ideologia
liberal comecou a ser questionada, provocando arag¢fo da concecao liberal, onde era
nitida a separacao entre Estado e sociedade.

Por essa razao, as primeiras medidas de protec&d adotadas destinaram-se a proteger
os trabalhadores no ambito da “questao socialgidama época da industrializacéo, durante
a qual se verificou um aumento significativo deagss profissionais, com o inerente aumento
de sinistros laborais e de doencas ligadas aolli@b&empre que um trabalhador sofria um
acidente de trabalho ou uma doenca profissiona ale ficar completamente desprotegido,
uma vez que ndo beneficiava de qualquer protegéal sdeixava de poder prover ao sustento

da familia, do qual era o unico suporte. A perdzaacidade de ganho dos trabalhadores,

31 Como refere Jorge MIRANDAQs novos paradigmas do Estado sacReévista da Faculdade de Direito da Universidanl®atto, Ano

IX, 2012, p. 181, “o Estado de direito surgiu néswos XVIIl e XIX como Estado liberal, assentaideia de liberdade e, em nome dela,
empenhado em conter o poder politico, a nivel motepela sua divisdo, e externo, pela reducdo aimmidas suas fungdes perante a
sociedade. Quando instaurado, coincidiria comuntoi da burguesia. Dai o realce da liberdade cmatiiaa absolutizacéo da propriedade, a
recusa durante muito tempo do direito de associ@g#@endia-se que ele diminuiria a liberdade intligi), a restricdo do direito de voto aos
possuidores de certo montante de bens ou de remisnéinicos que, tendo responsabilidades sodeigriam assumir responsabilidades
politicas.”.
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resultante do aumento infortunistico, bem como @wegnento das condi¢cbes de trabalho,
conduziram a diversas reivindicacfes dos operaanginando aquilo que se designa por
“questdo social’, a qual, associada aos custosrmetes dos acidentes de trabalho,
determinou a urgéncia na implementacdo de medidasurgimento do proletariado, em
resultado da Revolugdo Industrial, veio desencadiedes e novas preocupacdes ao nivel do
bem-estar e contribuiu para o desenvolvimento @esdireitos sociais.

Neste contexto, surgiu na Alemanha, nos ultimosa@0s do século XIX, a primeira
iniciativa de protecéo social organizada pelo Estathda que dirigida apenas a um grupo de
cidadaos, os trabalhadores, que se traduziu naupyagé@o de trés leis fundamentais a favor
dos trabalhadores da industria, com salarios resia um determinado montante, a saber,
leis relativas ao seguro de doenca (1883), seqriaxridlentes de trabalho (1884) e seguro de
invalidez e velhice (1889), dando origem ao que aedesignar-se por modelo bismarckiano
de seguros sociais obrigatérios. A partir destés diplomas, foram aprovadas uma série de
medidas legislativas que constituiram a origem ideitd da seguranca social. Em 1911, foi
aprovado na Alemanha o primeiro cédigo dos segsmmsais’. Este modelo pretendeu,
através de uma nova técnica de protecao social, enmh seguro social que cobrisse certas
eventualidades e riscos das classes de traballsagloreasos de doenca, invalidez, velhice,
morte e desemprego, através das suas contriblsodess, e pretendeu também combater as
situacOes de precariedade motivadas pela inefidadsiaistemas de protecéo social privada.

A seguranca social surgiu, desta forma, ligadaekg;d@es laborais, baseada no modelo
bismarckiano, que corresponde a um modelo labtaalis

Seguindo os ensinamentos de llidio das Neves, hdtamte a estrutura juridica dos
seguros sociais basear-se na dos “modelos privadokecidos de protecdo puramente
individual”, ou seja, 0s seguros comerciais e dsidades previdenciais de natureza
mutualista, apresentaram inovacdes em alguns aspatomarcaram o inicio de uma nova
modalidade de protecdo social e do direito da segar socidf. Conforme referido pelo
mesmo autor, no que concerne ao direito garansdoeasoas, tratava-se de um verdadeiro
direito subjetivo a protecdo dos trabalhadoresgbestcido formalmente pelo Estado. Esse
direito subjetivo abrangia de forma obrigatoria @mcbase na coletivizagcdo dos riscos,
determinados grupos profissionais ou certas casegale pessoas, distinguindo-se das
instituices mutualistas e do seguro comerciahatareza privada e voluntéria. As prestacdes

32vd. llidio das NEVESDireito da Seguranca Sociabbra cit. p. 149 e ss..
3 vd. llidio das NEVESDireito da Seguranca Sociabbra cit., p. 150.
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garantidas aos beneficiarios tinham a funcéo indeatdria de compensar parte dos
rendimentos do trabalho perdidos ou reduzidos. ddne de financiamento baseava-se em
quotizacOes proporcionais aos salarios com tax@agiahs para todos os segurados, assentes
na consideracédo tipificada e coletivizada dos sseondo em funcédo do valor do risco
individualmente considerado e das probabilidadeswdaincidéncia. As quotizagbes eram
pagas pelos trabalhadores protegidos e pelos eagomezs, prevendo-se ainda a
comparticipacdo do Estado no custo dos segurogisoci

Nestes termos, surge uma nova concecao de Estadim diferente da anterior: a de
Estado social, cuja ideia, no plano teérico, surgiuséculo XIX, na Alemanha, e deve-se a
Lorenz Von Steiff, o qual defendia que o Estado deveria criar oliggiai indispensavel
entre capital e trabalho. Nessa medida, o Estaskapmater um papel mais ativo na sociedade,
assumindo a tarefa de redistribuicdo da riquezauoom de garantia da igualdade material
entre todos os cidaddos a luz de uma nova dignidagessoa humana.

Com o advento do Estado social, surgem as basesapeonsolidacdo e evolugdo dos
direitos fundamentais, ampliando-se o seu rol nméeia inclusdo dos direitos sociais. O
Estado passa a ter como dever a garantia das 6esdigcessarias e indispensaveis para a
existéncia condigna dos individuos, ndo devendmsadaienhum cidaddo em situacdo de
insuportavel privacdo material

Em Portugal, podemos assinalar como referénciasaiMas mais significativas deste
periodo o Decreto de 17 de julho de 1886, primaijptoma legal relativo a previdéncia e que
estabeleceu um regime de pensdes de reforma a dagooperarios fabris do Estado. Este
regime veio suprir as insuficiéncias da protecawelhice asseguradas pelas associacdes de
socorros mutuos, as quais tiveram um papel muigooitante na prestacdo de cuidados
meédicos, fornecimento de medicamentos, subsidiofueral e atribuicdo de prestacoes
pecuniarias substitutivas de rendimentos do trabath caso de incapacidade temporaria ou

permanente para o trabalho. Em 1929 foi institai@aixa Geral de Aposentagdes, através do

34vd. Antonio Carlos dos SANTOS/jda, morte e ressurreicéo do Estado soci@@yista de Financas Publicas e Direito Fiscal, ha.°

1, 2013, p. 37.

% para mais desenvolvimentos, vd. Jorge Reis NOVABgitos sociais: teoria juridica dos direitos sai enquanto direitos
fundamentaisCoimbra, Coimbra Editora, 2010, p. 307 e ss..oi#pter presente que, se o Estado social incanpmsalireitos sociais, ndo
apagou nem subverteu as liberdades individuaikcps; “se se afastou do liberalismo econémicatinaou fiel ao liberalismo politico,
se exigiu para o Estado um papel insubstituivedammomia, ndo excluiu a iniciativa privada e o raée, conforme refere Jorge Miranda,
Os novos paradigmas, .obra cit., p. 182 e ss.. Refere este autor gaea“p Estado social de Direito, a liberdade pobksive portanto,
necesséaria — do presente ndo pode ser sacrifitadeoea de quaisquer metas, por justas que sejaitaacar no futuro. Ha que criar
condi¢cBes de liberdade — de liberdade de factdoesd juridica; mas a sua criacdo e a sua difus@erge tem sentido em regime de
liberdade. Porque a liberdade (tal como a igualdédadivisivel, a diminuigdo da liberdade — civima politica de alguns (ainda quando
socialmente minoritarios), para outros (ainda qoasdcialmente maioritarios) acederem a novos dsgitedundaria em redugdo da
liberdade de todos. O resultado almejado ha derserliberdade igual para todos, construida atrdeésorrecéo de desigualdades e néo
através de uma igualdade sem liberdade; sujeitzalimas materiais e procedimentais da Constituigdsyscetivel, em sistema politico
pluralista, das modulacdes que derivam da vontefelar expressa pelo voto.”
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Decreto 16 667, de 17 de marco de 1929, como uiggtd de providéncia, que integrou,
juntamente com outras caixas, a Caixa Nacionareed®ncid’.

Em 10 de maio de 1919 foi aprovado um conjunto ideocdiplomas legislativos que
institufram um sistema de seguros sociais obrigetdr os quais visavam a protecdo da
generalidade dos trabalhadores por conta de owtugos salarios se situassem abaixo de um
certo limite. Porém, estes seguros obrigatérioseméiaram em funcionamento.

A CRP de 1933 veio constitucionalizar a promocéas idatituicbes de “solidariedade,
previdéncia, cooperacdo e mutualidade”, conformabetecia o artigo 41.° da Constituicdo
de 11 de abril de 1933.

S6 em 1935 € que foram langcadas as bases paegaacde um sistema de seguros sociais
obrigatorios, mediante a aprovacdo da Lei n.° 1, 88416 de marco, a qual definiu um
conjunto de principios que constituiram as basesgyda previdéncia ou “Estatuto Geral da
Previdéncia”, que tinha em vista a protecdo dobathmdores por conta de outrem do
comércio, da industria e dos servicos, cujo amiitaterial de protecdo abrangia as
eventualidades de doenca, velhice, invalidez een@t trabalhadores dos setores agricola e
das pescas viriam a ser enquadrados em sistenmstdedo social especificos geridos pelas
casas do povo e casas dos pescatorkd ei n.° 1 884, de 16 de marco de 1935 consagrou
um sistema de previdéncia social de base corparatassente num modelo de capitalizagao.
Porém, este sistema nao cobria uma grande partésdos laborais.

Foi jA sob a influéncia da Organizacdo Internadia@a Trabalho, que comecou a
desenhar-se uma clara publicizacdo do sistemagigasea social, com a aprovacao da Lei
2115, de 18 de janeiro de 1962, apesar da manateshedvarios regimes dispersos em
legislacdo avulsa, tais como o regime da previ@édos comerciantes, dos trabalhadores por

conta propria, dos trabalhadores agricolas e dasmpgentre outros.

1.3.2. O apogeu do Estado social
A Segunda Guerra Mundial marcou o ponto de viragentstado social, na medida em
que, devido ao caos e destruicdo provocados, hoesessidade de uma maior intervencao

por parte dos estados na economia, num primeiroentmpara suportar os custos da guerra

% para maior desenvolvimento sobre o tema, remetparasApelles CONCEICAGSeguranga Social, Manual. obra cit., p. 49 e ss, onde
o0 autor faz uma enumeracao detalhada das insesigdespetivos diplomas legais elaborados emdaddesde 1870 a 1946.

57 Os cinco diplomas legais publicados a 10 de m@i® foram os seguintes: Decreto n.° 5636, relativiwenca para os individuos que
exercam qualquer profisséo; Decreto n.° 5637, ivelad desastres de trabalho; Decreto n.° 5638rerfe a invalidez, velhice e
sobrevivéncia; Decreto n.° 5639, que criou as badeiais de trabalho; Decreto n.° 5640, que organd Instituto de Seguros Sociais
obrigatérios e de Previdéncia Geral e criou o ClbosBuperior de Previdéncia Social junto destetstiriss.

% vd. Evolucdo do sistema de Seguranca Socihborado pelo servico da Seguranca Social, diggb em _http:/www4.seg-
social.pt/evolucao-do-sistema-de-seguranca-social.
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e posteriormente através da assisténcia sociabgeed-oi a partir do periodo do pés-guerra
gue o Estado social europeu viveu 0s seus triria da ouro.

Vérios fatores contribuiram para a construcdo da oamcecdo mais alargada de Estado
social, tais como a grande Depressédo de 1929,oxado do Social Security Act em 1935,
os programas implementados pelo New Deal nos Estddalos, entre 1933 e 1937, sob o
governo de Franklin Delano Roosevelt, com vistecaperacao e reforma da economia norte-
americana, o plano Beveridge (1942) e o fim de gmeetotalitarios na Europa Ocidental.
Segundo esta concecado, o Estado social deve abramges pilares para além da protecao
social, tais como a regulagdo das relagbes lahamamestacdo de servicos publicos e a
garantia do bom funcionamento do mercéado

No plano da protecdo social, surgiu em 1942 o plBeweridgé’ que marcou uma
viragem fundamental na concecdo da seguranca ,sogjal concretizacdo coincidiu com o
fim da Segunda Guerra Mundial. A devastacdo caugmmaeste conflito mundial, a
debilidade econdémica e social em que se encontravamraior parte dos cidadaos e a pobreza
generalizada tornaram as populacdes e os respampéliicos mais sensiveis aos efeitos dos
riscos sociais e contribuiram para a adocao decomeecao universal de seguranca social.

O plano Beveridge previa uma concecao universakzardistributiva da protecéo social,
assegurando um minimo “vital” aos cidaddos indepetainente da situacdo profissional dos
individuos. O que distingue esta concecdo da antemi concecdo bismarckiana, € o seu
carater universalista, que visava garantir a “@dxde minima” a todos os cidadaos
relativamente a diversos riscos sociais atravésngeistema mais abrangente em termos de
cobertura pessoal e material. O modelo beveridg@asgentava numa nova concecdo de
protecao contra os riscos sociais — “libertar o éonda necessidade”, donde resulta um novo
papel atribuido ao Estado neste processo, que passar mais interventor e responsavel nos
planos financeiro e gestionario e regulamentadorcm@cdo, organizacdo e gestdo dos
servicos de seguranga social. Este modelo refi@tacdo da saude do ambito da seguranca
social, optando pela criagdo de um sistema nacimaalde, aberto a todos os cidadaos e
independente do seu estatuto socioprofissional, cayanizacdo autonoma através de um
servico nacional de salfdeUma outra nota a assinalar ao modelo construsd@everidge é
a uniformizacdo introduzida nos montantes das ggées, as quais ficam desligadas dos

valores efetivos das remuneracdes do trabalho sapaa basear-se em valores minimos ou

39vd. Anténio Carlos dos SANTOSida, morte e ressurreigio .abra cit.,p. 42, 43.
“No dia 2 de dezembro de 1942 foi publicado no ®&lnido o relatério de Wiliam Beveridge “Social ilmance and Allied Services”.
“1vd. neste sentido, llidio das NEVHSireito da Seguranca Sociabbra. cit., p. 155.
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valores fixos, ainda que com variacbes em funcaaqy@o socioprofissional em que o
beneficiario se insere.

Quanto ao financiamento, este modelo é suportadgrantde medida pelo Estado, pela via
fiscal, através das receitas geradas pelos impasfoaas contribuicdes sociais, de valor fixo
ou determinadas em funcdo do rendimento de cadasegundo os critérios fixados para o
efeito.

O trabalho continua, pois, a ser a via para agiboitdes sociais, de natureza obrigatoria,
e que permite o financiamento das prestacfes 8ith&ts dos salarios. A grande inovacgao
deste sistema prende-se com o facto de possilditaném aos que de alguma forma estéo
incapacitados de contribuir para o sistema comad@ga de trabalho, uma assisténcia social
financiada pelas receitas fiscais.

E neste contexto do pos-guerra, fruto de um coojalet caréncias e necessidades que
importava superar, e favorecido pela conjugacaoréael de vérios fatores, tais como o
crescimento demografico com o aumento das taxaatdéidade, e o crescimento econdmico,
que se assiste a uma crescente intervencdo dooHstadrea social, baseada num conjunto
mais amplo de prestacdes de carater universah@ueressupde contribuicdes prévias para o
sistema, fundamentado numa base de assisténcial. sBor outro lado, assistiu-se ao
desenvolvimento e aperfeicoamento do quadro jwidios regimes de seguranca social,

verificando-se a diversificacdo das prestacdeawmento do seu valtr

1.3.3. A crise do Estado socialdo carpe dienao requienf?

Apos ter vivido os seus anos dourados, iniciou-s&v@l europeu, em meados dos anos 70
do século XX, a “crise do Estado social’, em que@®ecou a questionar a sustentabilidade
do modelo social e se fez um regresso as ideiasali) sob a forma de neoliberalisthdNa
década de oitenta, a par com a desaceleracdo eicanvmerificada nas economias mais
desenvolvidas, comecou a verificar-se a predomiadwgo pensamento neoliberal na
economia e o triunfo, no dominio politico, das eotes conservadoras, de que foi exemplo a
eleicdo de Margaret Thatcher em Inglaterra e a oleall Reagan nos Estados Unidos da
América. O crescimento acelerado das despesasssoomecou a colocar o problema do

financiamento dos sistemas publicos de seguranc@lse a gerar dudvidas sobre a

42 Cfr. llidio das NEVESDireito da Seguranca Sociabbra cit., p. 157.

43 Digno de nota, Anténio Carlos dos SANTOS, ¥ida, morte e ressurreicéo. obra cit.,p. 32, perspetiva uma aproximacéo do Estado
liberal as atuais variantes do Estado neolibeedérindo que algumas apenas funcionam em regingitdéura, como o demonstrou o
regime de Pinochet no Chile; outras sdo mais sebfisocuram limitar os espacos de decisdo demecarétn favor da deciséo tecno-
burocratica e restringir o alcance do proprio Estde direito constitucional, sempre que este geetor funcionamento do mercado e da
livre concorréncia, “construindo um Estado funcimaalo aos diktats dos poderes faticos”.
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sustentabilidade financeira dos mesmos. Conforriensa Nazaré da Costa Cabral, nesta
época dominou 0 monetarismo, cujos objetivos puaisiconsistiam na contencdo da inflagéo
e no controlo dos gastos publicos, de forma a abtequilibrio orcamental, e cuja politica
baseou-se em trés finalidades essenciais: “pragiiz, desregulamentacéo e diminuié&o”

Em Portugal, ao contrario da tendéncia verificadanmaior parte dos paises europeus, 0
Estado social apenas atingiu o seu “apogeu” naddéda 70 do século XX, fruto do longo
periodo de ditadura que vigorou ininterruptamenteigte mais de quarenta anos e que so
terminou com a Revolucao de 25 de abril de 197/egbesso a democracia e a aprovacgao da
Constituicdo de 1976 foram determinantes para fecagio do Estado social em Portugal.
Outro marco decisivo da consolidacdo do Estad@bkportugués foi a entrada de Portugal na
CEE, em 1986, o0 que permitiu a aproximac¢ao da nessaomia as economias europeias e a
reducdo do atraso economico vivido durante anasosso pais, mediante varios programas
comunitarios de apoio e incentivo a economia.

Varios fatores de indole estrutural contribuiramapa alteracdo do paradigma em que
assentou a construcado do Estado social e que tc@msthoje um desafio & sua manutencao.
Destacamos 0s seguintes, pela importancia queteaves configuracdo do atual panorama
social, politico e econémico: a globalizacdo, astfe demogréfica, a questdo econémico-
financeira e a questdo familiar. A acrescer a toelstes, a crise financeira que se vive
atualmente na Europa e que teve o seu inicio er8 200outro lado do Atlantico, veio
relancar o debate em torno da necessidade de eeftoristado social.

A globalizagdo é um fator incontornavel nas soaedaatuais, na medida em que a
circulacao de pessoas, bens e capitais em largéaegdterou o modelo de sociedade existente
e originou o aparecimento de novos problemas egisociais. A sociedade da informacéo e
do conhecimento, que alterou a organizacéo soerdblda da revolucéo industrial, com perda
de centralidade do trabalho, a alteracdo da estridgonOmica, ao nivel do comeércio
mundial, dos mercados financeiros e internacio@als investimento estrangeiro, a perda da
capacidade de decisdo dos Estados nacionais, éitulaardos integrados na comunidade
europeia, sao alguns dos fatores que ameacam doEstaial.

No campo fiscal, a globalizacdo tende a criar meage de concorréncia fiscal entre
Estados, com vista a captar os capitais e investoaeestrangeiros. As economias europeias,

para poderem concorrer com as economias dos marsdesenvolvimento, onde se destacam

44 Cfr. Nazaré Costa CABRAIA Nova Lei de Bases do Sistema de Solidariedadger@hca Social (enquadramento e inovagdes ao nivel
do financiamento)Estudos em Homenagem a Cunha Rodrigues, vol. tlidBs Variados/Direito Comunitario, Coimbra Edita2801, p.
73.
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0S paises asiaticos, sdo pressionadas a reduairga tributaria imposta as empresas e a
diminuir os custos com o fator trabalhog(. os salarios), o que se vai traduzir, ao nivel da
protecao social, na reducado das bases de incidéommiabutiva e na diminuicdo dos niveis de
protecdo garantidos. Na Unido Europeia, assiste-sana tentativa de convergéncia da
tributacdo, das legislacgdes fiscais dos Estadoshmenno sentido de se construir um sistema
de impostos que nao distorca a concorréncia dedrdJnidao e que nao crie efeitos
indesejados na livre circulacédo de pessoas, meteadocapitals.

No campo laboral, assiste-se a precarizacao cresdan relacdes laborais e a destruicao
massiva de postos de trabalho, com particular émcich na Europa, fruto da deslocaliza¢ao
de empresas para paises onde 0s custos com a récadedo muito menores. A evolucao
tecnolégica e a computorizacdo determinaram a itwibdb do homem pela maquina
extinguindo postos de trabalho ocupados especianpem trabalhadores menos qualificados.
O desemprego atingiu taxas muito elevadas na Euaip@e ndo s6 mao-de-obra pouco
qualificada, como quadros técnicos qualificadosaneeaca deixar de ser um problema
conjuntural para se transformar num problema esaltPor sua vez, o aumento das taxas de
desemprego contribuiu para a diminuicdo signifi@atidas receitas do orcamento da
Segurancga Social, na parte constituida por con¢dles sociais, pagas pelos empregadores e
trabalhadores sobre as remuneracdées do trabalheridagf por estes. O desemprego
determinou ainda o aumento da despesa social, nted&a concessdo de prestacfes de
desemprego.

Assinalamos também as recentes alteragfes intaaiizin matéria de legislacao laboral,
com o intuito de tornar mais flexiveis as relac@mrais, facilitando, entre muitos outros
aspetos, o recurso a tempos de trabalho mais adapda exigéncias da atividade economica
(e cada vez menos adaptados a pessoa do trabalhadks exigéncias legais em torno da
estabilidade do vinculo laboral foram-se esfumaeiosucessivas alteracées legislafi¥as
em nome de uma pretensa “flexibilidade da relaghmrhl” (ou antes “flexibilidade da
cessacao da relacao laboral’?), com o0 objetivo menpver a flexibilidade interna das
empresas e aumentar a sua competitividade, bem aaaceconomia nacional, promover a

criacdo de emprego e facilitar os ajustamentos exado de trabalié O préprio conceito

% Para maior desenvolvimento do tema sobre a codwei@ da tributacdo europeia, vd. Diogo Leite deMB®S, Globalizaco e
regionalizagdo em matéria de impostB&DUC, Stvdia Ivridica, 73, Colloquia, 12, Unigatade de Coimbra, 2003.

‘6 Em Portugal, sdo de realcar as varias alteradétsdas ao Codigo do Trabalho, aprovado pela P&i/8009, de 12 de fevereiro, desde
2011, a saber: Lei n.° 53/2011, de 14/10, Lei 8/2@12, de 25/06, Lei n.° 47/2012, de 29/08, L&608/2013, de 30/08, Lei n.° 27/2014, de
08/05, Lei n.° 55/2014, de 25/08, Lei n.° 28/2Glk514 de abril, e, mais recentemente, Lei n.° TA&2de 1 de setembro.

47 Cfr. Memorando de entendimento sobre as condiliitaties de politica econémica, celebrado entretadesPortugués e a CE, 0 BCE e 0
FMI, em 17 de maio de 2011.
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de “trabalho”, objeto de estudo do direito do tthbafoi também posto em causa pelo
recurso a novas formas de exercicio da atividaberdh (a titulo de exemplo, trabalho
independente, trabalho independente economicardepndente).

No campo da protecao social, as migracdes de brathales vieram colocar problemas nao
s6 ao nivel do ambito pessoal do sistema de seguisotial, na medida em que geraram
conflitos, quer positivos quer negativos, de encuaeénto desses trabalhadores, mas também
ao nivel das condicdes de acesso as prestacOepreteégdo complementar. A circulacao de
trabalhadores obrigou ao desenvolvimento de mevasiadequados a fazer face aos novos
desafios provocados pelas migracdes, que se tradyzina Europa, na adocao de
mecanismos comunitérios de coordenacdo e harmdizags legislacbes, indispensaveis
para ultrapassar os problemas que se colocaranesienfiendmeno.

A questdo demografica, marcada pelo envelhecinsaioopulacdo, pelo decréscimo das
taxas de natalidade, pelo aumento da esperanca heédida, pela melhoria dos cuidados de
saude prestados, pela diminuicdo da mortalidadelas politicas restritivas a imigracao,
assume particular importancia no dominio da pratesgitial, veio questionar os sistemas de
seguranca social que foram adotados no periodegubste a Segunda Guerra Mundial,
assentes num modelo de reparticdo e sustentad@sasssipostos de crescimento econdmico
e demografico.

A par da globalizacdo e da questdo demograficajestgo familiar ndo assume menos
importancia no tema que nos ocupa, na medida ena glteracéo de valores das sociedades
contemporaneas, o0 crescente individualismo e a lteutidaacdo do papel ocupado
tradicionalmente pela familia, trouxeram novosasssociais. Como muito bem assinala Joédo
Carlos Loureird®, temos assistido & destruicdo de um modelo fantitiéado de estabilidade
e que desempenhava um conjunto de fun¢des cometd&stado social. O aumento das
ruturas conjugais e 0 crescimento das familias ipammtais, que requerem apoio
diferenciado por parte da seguranca social, tradissenum aumento das despesas sociais. A
dissolugdo da familia tem grandes consequéncianOstgoas, na medida em que tem
conduzido ao aumento do fenomeno da pobreza e ugdeddas tradicionais formas de
solidariedade entre os elementos da familia, quantis séculos desempenharam as atuais
funcdes cometidas ao Estado social.

Além dos fatores estruturais ora referidos, um ocouteio abalar profundamente o

fundamento do Estado social. Referimo-nos a ciisgnéeira que em 2008 se iniciou no

“8vd. Jodo Carlos LOUREIR@\deus ao Estado social? .ohra cit., p. 58 e ss..
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continente americano e que rapidamente se estend&wropa, tendo atingido milhées de

cidadaos europeus ao nivel das condigbes basicasadaxisténcia, provocando num curto
periodo de tempo uma regressao sem par na suaaypelde vida e arrastando inumeras
familias para situacdes de grave caréncia econoenida pobreza. Esta crise teve efeitos
dramaticos no Estado portugués, que se viu forgadorrer, em 2011, a um programa de
assisténcia financeira externo, e a assinar, endel™aio desse ano, o Memorando de
entendimento sobre as condicionalidades de poktoadmica, com a CE, o BCE e o FMI.

Na sequéncia desse memorando, Portugal comprometaureduzir progressivamente o
défice do Estado, condi¢ao indispensavel para aéstimo de cerca de 78 mil milhdes de
Euros, que tém sido entregues de forma faseadadetar “medidas estruturais de elevada
qualidade e minimizando o impacto da consolidagéamental nos grupos vulneravérs”

As alteracdes econOmicas e sociais assinaladaarfizemergir novos riscos sociais, tais
como, o aumento do desemprego de longa dutjcéocaumento do trabalho precério, a
multiplicacdo de estdgios profissionais, de tratablemporario e de falso trabalho
independente e o crescimento do trabalho ndo dedar’A crescente individualizacdo das
sociedades e o enfraquecimento do papel da fas@ibaigualmente fonte de novos riscos
sociais, na medida em que enfraquecem a soliddeeda deixam os individuos mais
entregues a sua sorte e dependentes da respadatalasdnstituicdes.

Os fatores referidos, enquadrados numa linha idges@idjue recuperou os valores liberais
e que defende a primazia do mercado e das suasegnduziram ao enfraquecimento do
Estado social, do modelo social comum que a Euimipzonstruindo desde finais do século
XIX, e langou 0 mote para a necessidade de refdortastado social.

A crise do Estado social ndo se restringe a cris&stado-Providéncia, entendido nas
varias configuracdes enunciadas por Esping-Ander&atial-democrata, profissional
conservador e liberdf) mas atinge igualmente a existéncia dos diretibsrhis e direitos
sociais, bem como as préprias politicas publicaBstado, nomeadamente as redistributivas e
de desenvolvimenta

49 Cfr. o Memorando de entendimento sobre as condititades de politica econémica, celebrado enfistado Portugués e a CE, o BCE e
0 FMI, em 17 de maio de 2011.

% Jodo Carlos LOUREIRMireito da Seguranca Social:., obra cit., p. 89-90, salienta a este prop6site sg 0 desemprego € um risco
classico “ja a sua duragdo e persisténcia na escala a qumasdgsociedades ocidentais o tém vindo a conhguertea para a sua
configuragdo como um novissimo risco, com tragpeaficos em “sociedades de conhecimento” e passinidis, exigindo novos modelos
de resposta que passam, por exemplo, por um fagstimento na formacéo das pessoas (falando-se dgdcapital humano”).”

1vd. Appeles CONCEICAGSeguranga Sociabbra cit, p. 59 e Filipe Carreira da SILV®,Futuro do Estado SociaFundacéo Francisco
Manuel dos Santos, 2013, p. 28 e ss..

%2 para maior desenvolvimento sobre o tema, vd. Ant@arlos dos SANTOS/ida, morte e ressurreigdo, obra cit., p.43 e ss..
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A reforma do Estado social é sinbnimo, hoje em dianecessidade de reducdo dos niveis
de despesa social, ou seja, do imperativo de abhands niveis de “generosidade “e o grau
de protecdo social conquistados ao longo do sé¢Xlavias sera que a reforma do Estado
social tera necessariamente que significar a imaaga social? Sera que nao pode significar a
melhoria das condi¢bes da existéncia, o refor¢grdo de protecéo social? ...

Tendo em consideragdo os referidos condicionalissmsoeconémicos, culturais e
demograficos, a grande questdo que se coloca é sali se a solucdo para 0s novos
problemas/ desafios reside no mercado, na desmgatacédo da economia, na liberalizacao,
na diminuicdo da despesa do Estado com as pol#dzasis, ou se, pelo contrério, se refirma
na recuperacdo do modelo do Estado social, ndoedetamento do valor da “solidariedade” e
na manutencao do contrato social de Rousseau.

Ainda que seja dificil sustentar uma compreens@sallo Estado social, sera que ja foi

tocado arequiempelo Estado social?

1.4. Consagracao constitucional do direito a segunga social

O direito a seguranca social e solidariedade estgbo no artigo 63.° da CRP e abre o
Capitulo Il (Direitos e deveres sociais) do TitlllgDireitos e deveres econdmicos, sociais e
culturais) da CRP, que, a par dos restantes diraitprevistos (saude, habitacdo e urbanismo,
ambiente e qualidade de vida, familia, entre ojti@mstitui 0 que se costuma designar por
“constituicdo social”.

A formulagdo deste artigo tem-se mantido substhnerste idéntica desde a versao
original do texto constitucional, datada de 197 tendo os aditamentos introduzidos pelas
revisbes constitucionais de 1982, 1989 e 2005 aalteros principios fundamentais que
estiveram na base da sua elabord¢aBigna de nota foi a introducdo, na revisédo
constitucional de 1997, do conceito de “solidartkria aditado a epigrafe do artigo 63.° da
CRP, que analisaremos mais a frente.

Da consagracgdo constitucional do direito a segaraocial e solidariedade, constante do
artigo 63.°, destacamos duas caracteristicas fugrttamm. Por um lado, o carater universal da
protecdo social, previsto no artigo 63.°, i® que pretende estender a protecdo sadiaflas

as pessoasindependentemente da sua situagcédo profissionapo:ta para a concecao

%3 Jodo Carlos LOUREIRQAdeus ao Estado socialBbra cit., p. 107-108.

% Cfr llidio das NEVESDireito da Seguranga Sociabbra cit., p. 118 e ss., onde o autor salientariasipais alteragdes introduzidas pelas
revisdes constitucionais, relativas a participagés interessados (n.° 2 do artigo 63.° CRP), acondedcéalculo das pensdes através da
consideracdo de diferentes periodos de trabalhd)e.ao papel das instituicdes particulares ligssedade social (n.° 5).

%5 0 artigo 63.°, n.° 1 da CRP estabelece “Todogdiésito & seguranca social.”.
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universalista do direito a seguranca social, af@staa sua natureza exclusivamente
laboralistica, relativa aos trabalhadores deperdenindependentes, bem como as concec¢des
que pretendem reduzir os direitos sociais ao ‘Wirdbs pobres®. Segundo este principio,
nao poderdo existir situacbes de pessoas sem wabexdcial nem certas categorias de
pessoas que se mantém fora do sistema publicogdeasga social, ainda que cobertas por
esquemas complementares de natureza privada (exenghtivamente recente dos
bancarios).

Por outro lado, decorre do n.° 2 do artigo 63.C&d& a natureza publica e obrigatoria do
sistema de protecao social, que impde ao Estadkver dle organizar, coordenar e subsidiar
um sistema de seguranca social unificado e desdieatto. Contudo, o sistema publico de
seguranca social ndo implica um monopolio por paoté&stado, ndo excluindo a existéncia
de esquemas de tipo mutualista, social e até mivRorém, como assinala Gomes Canaotilho
os beneficiarios ndo podem deixar de integrar nerfridr do sistema publico de seguranca
social, ndo estando na sua disponibilidade sasistema, embora possam complementar o
sistema publico com esquemas complementares parésuacultativos, o que tera tendéncia
a suceder quanto menos satisfatério for o sistarbbcp e maior a capacidade financeira dos
individuos”.

Na esteira dos ensinamentos de Gomes Candtilbaistema publico de seguranca social
obedece a cinco requisitos constitucionais, a sabeniversalidade, a que ja aludimos; a
integralidade ou generalidade, que se traduz no @@ sistema publico dever proteger as
pessoas relativamente a todos 0s eventos e falemsco relevantes, o que nos remete para o
ambito material da protecdo assegurado pelo sistlkenseguranca social, constante do n.° 3
do artigo 63.°, e que visa proteger os cidadaosiaracoes de velhice, invalidez, doenca,
desemprego, e outras decorrentes de falta ou digdmuwde meios de subsisténcia ou de
capacidade de trabalho; a natureza unificada tlensds que se traduz na integracdo de todos
0s mecanismos de seguranca social num Unico sistengaie afasta a possibilidade de
existéncia de sistemas privativos diferenciadosat@rreza descentralizada do sistenze
significa que o mesmo possui autonomia, inclusimaniceira, em relagcdo a administracao
direta do Estado e que se encontra desconcentmtirritorio nacional, de modo a melhor

servir os beneficiarios; a natureza participadaidtema, que aponta para o envolvimento e

% Expressdo usada por J.J. Gomes CANOTILBGIireito dos pobres no ativismo judiciariem Direitos fundamentais sociai€ditora
Saraiva, 2010, p. 33 e ss..

% vd. J.J. Gomes CANOTILHO e Vital Moreironstituicsio da Republica Portuguesa anotadalume |1, 4.2 edigéo revista, Coimbra
Editora, 2007, p. 815.

%8vd. J.J. Gomes CANOTILHO e Vital Moreir@pnstituicio da Republica Portuguesdra cit., p. 816 e ss..
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responsabilidade dos interessados no planeamentoa egestdo do sistema e o
acompanhamento e a avaliacdo do seu funcionamesno,a participacdo das associagdes
sindicais, de outras organizacfes representativas tdhbalhadores e de associacdes
representativas dos demais beneficiarios, conf@reeisto na parte final do n.° 2 do artigo
63.° da CRP.

1.5. O dever a seguranca social

O Titulo 11l da Parte | da CRP tem como epigrafééios e deveres econdmicos, sociais
e culturais”, apresentando-se os direitos fundaamenécondmicos, sociais e culturais
concomitantemente como direitos e deveres. Nesdalanguestiona-se, por contraposi¢éo ao
direito fundamental a seguranca social, se exisgjt'almente um dever fundamental a
seguranca social.

Como muito bem recorda a este respeito CasaltaidNgh#s deveres fundamentais apenas
valem como tal na medida em que tenham consagragdmessa ou implicita, na
Constituicao.

A questao coloca-se ndo ao nivel da organizacaa@ubscricdo de qualquer sistema de
seguranca social, pois essa matéria é da competéociEstado, mas sim ao nivel do
financiamento do sistema de segurancga social, stordd em saber se os cidaddos terdo o
dever de contribuir para o financiamento do sistpatdico de seguranca social.

O artigo 63.°, n.° 2 da CRP dispde que incumbesdadB subsidiar o sistema publico de
seguranca social, sendo que, em matéria de fimapot® do sistema de seguranca social, a
CRP nao consagra expressamente o dever dos cidadatthbuirem para o mesmo. A
concretizacdo desta disposicéo jus-fundamentatté@aafa, entre outros diplomas legais, pela
LBSS, cujo artigo 90.°, n.° 1 estabelece que @mistde protecdo social de cidadania é
financiado por transferéncias do Orcamento do Bséador consignacao de receitas fiscais.
Pelo contrario, segundo o n.° 2 do mesmo preceaitd BISS, o sistema previdencial é
financiado pelas quotizacées dos trabalhadoreslas montribuicbes dos empregadores,
sendo, pois, 0 seu financiamento remetido pardesaeprivada. No entanto, o legislador, a
fim de evitar que as situacdes de falta de pagamdat contribuicbes se repercutam
negativamente na protecédo social do trabalhadtabesceu no artigo 61.°, n.° 4 da LBSS
gue a sua falta de pagamento, relativa a periodaxeércicio de atividade profissional dos

trabalhadores por conta de outrem, que nado Ihesisgjutavel, ndo prejudica o direito a

%9 Cfr. José Casalta NABAIE) financiamento da seguranca social em Portughta cit., p. 632.
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prestacOes, desde que haja registo de remunemdp@ete esse lapso de tempo e verificado o
respetivo prazo de garantia.

Conforme referido pelo Tribunal Constitucional, taesnatéria a CRP apenas faz
imposicdes diretamente dirigidas ao Estado, imptlcaque este constitua, em parte, um
encargo estadual que serd suportado pelo respetiament®’. Porém, numa ordem
constitucional fundada no respeito pela dignidaa@essoa humana, a efetivacao do sistema
de seguranca social pode permitir que o Estadonhp® pagamento de contribuicbes a
quem as possa prestar, como realcam Jorge Mir&udaedeiro§’. Segundo estes autores,
quando a CRP impde ao Estado que subsidie o sigiébi@o de seguranca social, por um
lado admite que 0 mesmo seja suportado pelos baimtes por via do sistema fiscal, mas por
outro lado ndo impede que os particulares finandeetamente o sistema, ndo obstando a
que o legislador ordinario faca recair o dever detribuir especialmente sobre aqueles que
sdo os beneficiarios potenciais do sistema e sobrempregadores que beneficiam da sua
forca de trabalho.

No sentido da existéncia deste dever, Casalta Blaledende que a Constituicdo contém
“varias manifestacdes implicitas de um dever furetgal de contribuir para o financiamento
da seguranca sociéf’ conforme resulta desde logo do artigo 63.° da ,GRe impde ao
Estado o dever de subsidiar, e ndo de financisis®ma de seguranga social, estando
subjacente que o mesmo sera financiado autonomerfean@ ao Orcamento de Estado. Este
autor refere que a sua posicao tem também supasteliaposicées constitucionais relativas
ao Orcamento de Estado, nas quais se prevé arexsstie um Orcamento autonomo para a
seguranca social. O mesmo autor invoca ainda gdmsia doutrina relativa a natureza das
contribuicbes para a seguranca social, que comsm®no imposto, a semelhanca, alias, da
pratica dos organismos internacionais, que integraroontribuicdes para a segurancga social
no conceito de fiscalidade para efeitos de compardgternacional. Com base neste
arrazoado, o autor conclui que o fundamento castibal do dever de contribuir para a
seguranca social € o mesmo do dos impostos em, gst@al €, dos demais impostos,

f Neste sentido, cfr. Ac. do TC n.° 188/09, de 22ablél de 2009, publicado no D.R. 2.2 Série, n.°d#519 de maio de 2009, onde é
referido que “A Constituicdo é omissa sobre o faimmento do sistema de seguranga social, limitaeda-dizer que cabe ao Estado
subsidiar esse sistema, implicando que este aamsem parte, um encargo estadual que devera gertaio pelo respetivo orgamento
(artigo 63.%, n.° 2). O que pressupde — ou, pelaasnendo exclui —, um financiamento privado diratmavés das contribuicdes dos
beneficiarios. A norma abre, por conseguinte, urplammampo de liberdade de conformagéo legislatjuer quanto a concretizacéo das
fontes e formas de financiamento, quer quantotagie dos recursos financeiros aos objetivos deg#o social.”.

6 vd. Jorge MIRANDA/Rui MedeirosConstituicio Portuguesa AnotadaTomo, 2.2 edigdo, Wolters Kluwer/Coimbra EditoR010, p.
1298.

62 Cfr. José Casalta NABAIE) financiamento da seguranca social em Portughta cit., p. 633.
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encontrando, assim, um fundamento constitucionpli@ito para o dever de contribuir para o
financiamento do sistema publico de segurancalsocia

1.6. O principio fundante e principios estruturants do direito a seguranca social

Como assinala Jodo Carlos LOUREMRRCha um conjunto de principios constitucionais
implicitos ou explicitos que conformam a SeguraBgaial, a par de outros que, apesar de
nao terem consagracdo constitucional, resultam pgdes politico-legislativas e que tém
assento na legislacdo ordinaria. Este autor dis#ing principio fundante do direito a
seguranga social - o principio da dignidade da gaedmmana (“Porqué”?), de varios
principios estruturantes, os quais agrupa em fudg&ccritérios dos sujeitos (“Quem?”), do
territério (“Onde?”), das prestacfes do sistemaq(@”), da organizacdo e financiamento
("Como?”), do tempo (“Quando?”), dos procedimenmsdas dimensdes cosmopolita,
internacional e comunitéria da seguranca sci@l principio fundante é o que serve de base
ao direito da seguranca social, enquanto os proipstruturantes serdo 0s principios

conformadores do sistema juridico da segurancalsoci

1.6.1. Principio fundante: a dignidade da pessoa mana

O direito da seguranca social estd construido sobreprincipio basilar do Estado de
direito democratico: o principio da dignidade dasma humana, com assento constitucional
no artigo 1.° da CRP.

A Constituicdo baseia o Estado de direito numa epi@ antropoldgica, segundo a qual a
pessoa humana constitui o fundamento e o fim dsténdia do Estado - em primeiro lugar
estd a pessoa humana, sé depois a organizacaaagpobignidade da pessoa humana
entendida nas trés dimensdes assinaladas por [Bandignidade como dimenséao intrinseca

do ser humano, dignidade como dimensdo abertaezeatora de prestacdes e dignidade

6 Jodo Carlos LOUREIRG\deus ao Estado socialBbra cit., p. 191 e ss..

% Jodo Carlos LOUREIRGA\deus ao Estado socialfbra cit., p. 201 e ss., nos sujeitos distingulengficiarios, para enunciar o principio
da universalidade, os prestadores, para assirafaireipios do primado da responsabilidade puldearestacdo, da complementaridade (e
da subsidiariedade?), o garantidor, para destagainoipio da responsabilidade publica de garamtias financiadores, para destacar o
principio da pluralidade das entidades financiaglamlativamente ao territério, o autor refere ingipio da territorialidade; nas prestagdes
do sistema, destaca os principios da generalidadia integralidade, da garantia das prestacGegudbilade em matéria de prestacdes, (da
equivaléncia entre contribuicdes e montante datgy@s?), do aproveitamento do tempo total de sgrda reserva de lei e criacdo de
prestacdes, (da proibicdo de retrocesso social@ntg a organizacédo e financiamento, o autor diséros principios organizacionais da
Seguranga Social (principios da unidade, da destieatdo, da participagdo e da cooperacéo), dosipios relativos ao financiamento
(principios da sustentabilidade, da autonomia oegaah, da reserva de lei, da diversidade das fa@émanciamento; em relagéo ao tempo,
o autor salienta os principios da protecdo da aongéi, da proporcionalidade e temporalidade, igdalda temporalidade, justica e
sustentabilidade intergeracionais, da adequacgapoteinda resposta, da tutela ou protecdo dinAmigaue concerne ao procedimento,
distingue os principios de intervengdo das ass@esagindicais e das comissdes de trabalhadoregjistatdo da Seguranca Social e o do
procedimento administrativo justo; por Gltimo, qteaais dimens6es cosmopolita, internacional e caidimida seguranca social, salienta os
principios da responsabilidade pela protecédo sdogkidadaos portugueses no estrangeiro e o ddet@gao.
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como expressdo do reconhecimento reciproco de omsas outro¥, sendo a segunda
referida (dimensé&o aberta e carecedora de presamide legitima e justifica a socialidade (os
direitos sociais), traduzida na garantia de “cobeticdignas de existénéfa

Neste sentido, o direito & seguranca social podeviseo como condicdo para uma
existéncia condigna, para a efetivacdo de um mimenprotecéo social, entendido como o
“direito a sobrevivéncia”, sendo uma garantia gelvd sobretudo do principio da dignidade
da pessoa humana. A esta luz, a toda a pessoa aul®aa ser garantido um minimo que lhe
permita viver com alguma dignidade, sendo que eitdia um minimo de protecao social
deve ser exigido positivamente ao Estado, paranggarda realizagéo plena do homem.

Nestes termos, incumbe obrigatoriamente ao Estapamtia das prestacdes minimas de
protecao social, existindo um dever publico em maras pressupostos minimos para uma
existéncia humana condigna, a que correspondensgpdado, direitos subjetivos originarios
a prestacOes por parte de quem nao consegue alcasges pressupostos. Canotilho
considera mesmo que, atendendo ao seu caratecieasgeaté para garantia do direito a vida,
“o direito a uma prestacao publica que garantacacenciados uma existéncia minimamente
digna deve ser considerado como um direito positivediatamente vinculante e justiciavel,
mesmo a margem da lei” e que, por igual razaog"dg®ito justifica que ninguém deve ser
privado de rendimentos de modo a ficar abaixo dwali da existéncia minimamente
condigna®’.

O artigo 63.° da CRP, que consagra o direito destad seguranca social, protege 0s
cidaddaos nomeadamente em duas situacdes, confecoge do disposto no n.° 3 do mesmo
preceito, a saber, em situacbes de falta ou digawuidos meios de subsisténcia,
compreendendo o desemprego, a viuvez, a orfandadalea de meios de subsisténtat
court, e em situacdes de falta ou diminuicdo de capdeigera o trabalho, abrangendo a
velhice, invalidez, doenca. O legislador constitnel pretendeu, pois, assegurar que, em
situacbes de vulnerabilidade suscetiveis de comgteno acesso a rendimentos, todos 0s
cidaddos ndo deixem de ter as condicbes materiaisnas compativeis com uma existéncia
condign&®. Decorre, pois, deste dispositivo constitucionaé @ fundamento do direito a

seguranca social decorre do principio da dignididpessoa humana, principio enformador

% Neste sentido, vd. J.J. Gomes CANOTILHO e Vitalrédia, Constituicio da Republica Portuguesa anotantara cit., p. 198 e ss..

% Neste sentido, cfr., 0 Acérddo do TC n.° 509/2@@219 de dezembro de 2002, proferido no Ambiterdo. n.° 768/02, sobre o RSI.

67 Cfr. J.J. Gomes CANOTILHO e Vital Moreir@pnstituicdo da Republica Portuguesa anoteaatara cit., p. 818-819.

% vd. Maria Inés de Oliveira MARTINS)o Direito & Seguranca Sociah Boletim das Ciéncias Econdmicas, Volume L\dgc#dade de
Direito da Universidade de Coimbra, 2013, p. 168.e
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de todo o sistema de seguranca social, nomeadardensgstema de protecdo social de
cidadania.

A nossa jurisprudéncia constitucional tem recoruéoas vezes ao principio da dignidade
da pessoa humana para fundamentar o direito aapdest da seguranca sotiab que tem
merecido a critica da doutrina no sentido de grexorso a este principio relega para segundo
plano o direito a seguranca social, 0 que paresmedessario, porquanto a nossa lei
fundamental consagra expressa e autonomamenteiresta’°.

No que a esta questdo concerne, perfilhamos aacrformulada por Jodo Carlos
LOUREIRO, no sentido de que, apesar do principialidgaidade da pessoa humana ser a
pedra-angular do direito da seguranca social, ged&avel 0 recurso a este principio para
justificar as prestacfes da seguranca social, etgugarantia de um minimo para uma
existéncia condigna, na medida em que o direitegairanca social serve de garantia a esse
mesmo minimo e tem consagragdo especifica numaanoamstitucional autbnoma, sem

prejuizo de se poder recorrer aquele principitubotsubsidiario e em situacdes excecionais.

1.6.2. Principios estruturantes

A LBSS veio definir as bases gerais em que assesiatema de seguranca social e as
iniciativas particulares de fins analogos (artigt),Je estabeleceu como objetivos prioritarios
do sistema a garantia da concretizacao do diresegaranca social, a promocao da melhoria
sustentada das condicdes e dos niveis de protecéb & o reforco da respetiva equidade e a
promocdo da eficacia do sistema e da eficiénciasga gestdo (artigo 4.°). Para a
concretizacao destes objetivos e conformacao densssde seguranca social, a LBSS veio
estabelecer no artigo 5.° um conjunto de princjpjoe designou por principios gerais (do
sistema), que constituem, a nosso ver, uma ref@dg@@onsagracao constitucional do direito a
seguranca social, e que sado os seguintes: o pand# universalidade, da igualdade, da
solidariedade, da equidade social, da diferencipgéttiva, da subsidiariedade, da insercao
social, da coesdo intergeracional, do primado dapomsabilidade publica, da
complementaridade, da unidade, da descentralizalghparticipacdo, da eficacia, da tutela

dos direitos adquiridos e dos direitos em formadaajarantia judiciaria e da informacéo.

% vd. a prop6sito, entre outros, 0 Acorddo do TC349/91, Acérddo do TC n.° 318/99, de 26 de main, T’C 43 (1999), p. 639-646, e
Acérdéo do TC n.° 509/2002, que reconduziu o direit RSI a ideia de “contetido minimo do direitararninimo de existéncia condigna”.
" Neste sentido, vd. Jodo Carlos LOUREIR@eus ao Estado social@bra cit., p. 198-200.
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Nesta dissertacdo optamos por salientar os quesso ver, constituem os principios mais
relevantes do sistema de seguranca social tendaistano tema escolhido para o presente

trabalho, sem prejuizo da existéncia de outroseasqja atribuida igual relevancia.

1.6.2.1. Principio da universalidade

Dos artigos 12.° e 63.°, n° 1 da CRP decorre mcipip da universalidade,
consubstanciado no facto de todos os cidadaossalerges do pais terem direito a seguranca
social, a qual visa assegurar um certo minimo,vitdiependentemente da respetiva situacao
profissional ou laboral.

Embora a primeira LBSS, a Lei n.° 28/84, de 14giestp, consagrasse entre 0s principios
orientadores do sistema o da universalidade, queadezia, a luz do seu artigo 5.2, n.° 2, no
“alargamento progressivo do ambito de aplicacadsgqado sistenia a verdade € que esse
diploma legal ficou muito aguém dos objetivos ursedistas, acabando por consagrar um
modelo laboralista de protecéo social, baseaddgied do sistema contributivo de protecéo
dos trabalhadores por conta de oufferS86 com a Lei n.° 17/2000 é que foi instituido um
modelo universal de protecao social, que procurangala a todos os cidadaos enquanto tais
e ndo tendo em conta a sua qualidade laboral disgomal.

O principio da universalidade determina que toéas direito a segurancga social, 0 que se
traduz no facto de ndo ser um direito exclusivoadadaos portugueses, mas ser igualmente
extensivo aos estrangeiros e apatfiaginda que se possa exigir, quanto aos dois (dtimo
uma conexao territorial ou, em relacdo aos nacipmaiesidéncia em territorio portugués.

Em relagdo aos cidaddos ndo nacionais, existe amgutacdo comunitaria sobre a
coordenacédo dos sistemas de seguranca Socjak estabelece regras comuns destinadas a
proteger os direitos dos cidaddos da UE em matiriseguranca social quando estes se
deslocam no interior da EU e na Islandia, no Listine, na Noruega e na Suica. Contudo,
esta legislacdo ndo substitui os sistemas nacipoaism sistema europeu unico, continuando
as legislagBes nacionais a decidir quanto a datedos aspetos, tais como, 0os beneficiérios
dos seus sistemas de seguranca social, os niveispmmstacdes e as condicbes de
elegibilidade. O Regulamento (CE) n.° 883/200428@ale abril, relativo a coordenacéao dos

sistemas de seguranca social, abrange todos oss raatdicionais da seguranca social e

"L Neste sentido, vd. , Nazaré COSPANova Lei de Bases do Sistema de Solidariedagdgu@&hca Socialobra cit., p. 87.

2 No sentido do artigo 63.2, n.° 1 da CRP de acalmmnceito de universalidade em sentido amploJe@io Carlos LOUREIRQAdeus ao
Estado socid, obra cit., p. 202 e ss..

8 vd. Regulamento (CEE) n.° 1408/71 do Conselho4ldeljunho de 1971, Regulamento (CE) n.° 883/2@0Ratlamento Europeu e do
Conselho, de 29 de Abril de 2004 e Regulamento (CE)87/2009 do Parlamento Europeu e do Conselh6,de Setembro de 2009.
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estabelece como beneficiarios destas regras ddermagdo comunitarias todos os cidadaos da
UE, e respetivas familias, abrangidos pela ledislale seguranca social de um pais da UE,
sendo aplicaveis aos trabalhadores por conta denowt por conta prépria, aos funcionarios
publicos, aos estudantes e aos pensionistas, aempegados e as pessoas que ainda nao
trabalham ou que ja deixaram de trabalhar. Tamb&tdoeabrangidos por estas regras os
cidadaos de paises nao pertencentes a UE e respitimiliares que residam legalmente na
UE. Para determinar a legislacdo do Estado-Memtilicéael € fundamental precisar a no¢ao
de residéncia, a qual esta definida no artigoalifea j) do Regulamento (CE) n.° 883/2004,
como send® “lugar em que a pessoa reside habitualmente”. Hivelivergéncia entre as
instituicbes de dois ou mais Estados-Membros quantteterminacédo da residéncia para
efeitos de aplicacdo do regulamento comunitarartigo 11.°, n.° 1 do Regulamento (CE) n °
987/2009 fornece uma lista de critérios que podenuislizados na avaliacao da residéncia de
um determinado cidaddo, os quais sdo meramenteatindis e tém como objetivo levar as
instituicbes a estabelecer de comum acordo o0 ‘@eddr interesses da pessoa em causa’.
Quando a ponderacédo dos varios critérios refenmns.° 1 do artigo 11.° ndo permitir as
instituicdes chegar a acordo, é considerada detanta a vontade da pessoa para estabelecer
0 seu lugar efetivo de residéncia, tal como selaeaepartir de factos e circunstancias, em
especial os motivos que a levaram a mudar de resaéconforme estabelece o n.° 2 do
mesmo dispositivo legal.

O artigo 6.°, n.° 1, alinea a) e n.° 4 da Lei 8/2003, de 21 de maio, na redacéo dada pelo
Decreto-Lei n.° 133/2012, de 27 de jufihaliploma que revogou o rendimento minimo
garantido, previsto na Lei n.° 19-A/96, e criou 8l Rconstitui um exemplo do que acaba de
referir-se, na medida em que faz depender o reconbato do direito ao RSI, entre outros
requisitos e condicfes gerais, do facto de o regierpossuir residéncia legal em Portugal
ha, pelo menos, um ano, ainda que seja cidadaaigoé@d. Estas duas normas foram
recentemente objeto de apreciacdo por parte dofaitConstituciond?, tendo o requerente,

o Provedor de Justica, sustentado o pedido derdeéla de inconstitucionalidade com base

no facto de a excluséo dos cidadaos nacionaissegislam em Portugal ha menos de um ano,

" Determina o artigo 6.2, n.° 1, alinea a) da L®il8/2003, de 21 de maio, na redacéio dada peleekei n.° 133/2012, de 27 de junho
que “O reconhecimento do direito ao rendimentoadade inser¢cdo depende de o requerente, a datpreseatacdo do requerimento,
cumprir cumulativamente os requisitos e as condig@guintes: a) Possuir residéncia legal em Pdrhéggpelo menos, um ano, se for
cidadao nacional ou nacional de Estado membro é&olWHuropeia, de Estado que faga parte do espagdmico europeu ou de um Estado
terceiro que tenha celebrado um acordo de liveigicdo de pessoas com a Uniéo Europeia;” e o ao®esmo dispositivo legal que “O
disposto nas alineas a), b), e), f), g), i), j) e&n.° 1 é aplicavel aos membros do agregaddifardo requerente, salvo no que respeita ao
prazo minimo de permanéncia legal, relativamensenanores de 3 anos.”.

®vd. Ac. do TC n.° 141/2015, de 25 de fevereir@@#5, proferido no Ambito do Processo n.° 136/adligado no DR, 1.2 série, n.° 52, de
16 de margo de 2015.
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da titularidade do RSI lesar o principio da unigbdade, constante do artigo 12.°, n.° 1 e do
artigo 63.°, n.° 1 da CRP, o principio da igualdade&stante do 13.° da CRP, e contrariar o
direito a um minimo de existéncia condigna, quedecdos artigos 1.2, 2° e 63.°,n.° 1 e 3 da
CRP. O TC veio a declarar inconstitucionais os nwgraclos dispositivos legais por violacao
do principio da igualdad® dispensando a analise da questdo em aprecada jprancipio da
universalidade convocado pelo requerEntdais recentemente, o mesmo 6rgéo jurisdicional
declarou a inconstitucionalidade do artigo 6.°.1n&linea b) e n.° 4 do mesmo diploma legal,
que fixa um prazo de 3 anos de residéncia legaPertugal aos cidadaos estrangeiros para
poderem beneficiar do RSI, com base na violac&uridaipio da proporcionalidadé

A luz do principio da universalidade, podemos daeat se o acesso a generalidade das
prestacfes da seguranca social deve estar sujpitova de recursos, ou seja, se deve ser
exclusivo dos cidadéos carenciados, cujos rendoses# situem abaixo de um determinado
limite legalmente fixado. A resposta a esta quesf@né inteiramente pacifica, alguns autores
defendem que “os direitos sociais, enquanto dsepecificos, ndo sdo direitos de todas as
pessoas, mas apenas das que precisam, na medidaesaidadé®, ndo sendo neste caso a
universalidade do direito mais do que uma exigédaigyualdade de tratamento, devendo ser
prosseguida quando se verifique escassez de rectmgendo a “diferenciacao entre os que
precisam e 0s que n&o precisam, ou entre 0s quis@TEMais e 0s que precisam méfds
Quanto a esta questdo, acompanhamos o entendideeiMaria Inés de Oliveira Martins no
sentido de que, ndo obstante o direito apenasxseci@o quando estiverem preenchidos os
respetivos pressupostos concretos, a exigénciatittwimnal da universalidade soO fica
satisfeita com a perspetiva ndo assistencialistaedaranca social, isto €, ndo redutora do

"€ Considerou o citado Ac. do TC n.° 141/2015, d€22015, que “(...) Ao impor que os cidad&os portsgaeomprovem ter pelo menos
um ano de «residéncia legal» em Portugal, o lepslardinario esta a instituir um regime mais gsvde acesso ao RSI para um grupo
especifico de portugueses. Como sustenta o redegesn causa estardo «situacdes [...] em que adamitugueses acabados de regressar
a Portugal, por terem voluntariamente decidido téusalo forcados a abandonar o pais de acolhimeniage confrontam com o peso de
uma condigdo pessoal de debilidade econémicax».

" Refere 0 mesmo Ac. do TC n.° 141/2015, de 25.08,2Gue™ quanto a este (principio da universalidade) sege podera dizer que
«(a) universalidade tipica dos direitos fundamentgpenas valenquanto expressdo da sua qualificacdo axiolégicaocdireitos de
igualdade, de modo que ndo pode pretender-se baseaariversalidade outras exigéncias normativaa pEm daquelas que podem ser
feitas ao legislador em fungé@o do respeito devidg®ncipio da igualdade de tratamento», convocam@gumentacdo de Vieira de
ANDRADE, O “Direito ao Minimo de Existéncia Condigna” comarBito Fundamental a Prestacdes Estaduais Positivddma Decisdo
Singular do Tribunal Constitucional — anotagcdo ambAddo do Tribunal Constitucional n® 509/0Ryrisprudéncia Constitucional, n° 1,
Jan/Mar 2004pag. 26.

"8 Cfr. Ac. do TC n.° 296/2015, de 15 de junho des2@toferido no Ambito do Processo n.° 1057/14ligado no DR, 1.2 série, n.° 114, de
15 de junho de 2015, onde se refere que “a impogigdum prazo de 3 anos — que se traduz na negac@oncessdo de meios de
sobrevivéncia a um cidaddo estrangeiro em situdeddsco social, antes de decorrido esse periagl@xcessiva, colidindo, de modo
intoleravel, com o direito a uma prestacdo quegaseens meios basicos de sobrevivéncia. Com untutat&o, o prazo definido constitui
um sacrificio desproporcionado ou demasiado ongeredace da vantagem associada aos fins de iségpéblico que se visa atingir com a
sua fixacéo.”.

™ vd. Vieira de ANDRADE,O “Direito ao Minimo de Existéncia Condignatibra cit., pag. 26, reforcado por José Casalta AIBBO
financiamento da seguranca social em Portyugéka cit., p. 630-631.

80 Cfr. Vieira de ANDRADE O “Direito ao Minimo de Existéncia Condignadpra cit., pag. 26.
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sistema as prestacfes ndo contributivas que bemiefin apenas os néo trabalhadores ou
trabalhadores com pouca capacidade contribtitiva

1.6.2.2. Principio da solidariedade: direito de smlariedade versus dever de
solidariedade

Na revisdo constitucional de 1997, foi aditado @mebe do artigo 63.° da CRP o conceito
de “solidariedade”, o qual mereceu consagracad tegartigo 8.° da LBS& Na esteira dos
ensinamentos de Canotilho, este aditamento teveo asnopo salientar a ideia de que o
“sistema de seguranca social pressupde a resphbdadéicoletiva das pessoas e 0 concurso
do Estado para a realizagéo das finalidades densgsem relagcéo a todos, como garantia de
coesao sociaf®,

Jodo Carlos Loureiro perspetiva o principio dadswiedade como um corolario do
principio da dignidade da pessoa hunijnaa medida em que este Ultimo aponta para um
conjunto de responsabilidades “dos outros seresahasne também institucionais, que vao
tecendo, paulatinamente, o direito e em que a adddade € dimensao relevante, parte
integrante da “imagem do homem” que subsiste, ap#macrescente fragmentariedade e
pluralidade do mundd®®. Este cuidado pelo outro encontra a sua raiz nareujtidaico-
cristd e assumiu historicamente a forma de “meagéia paternalista do outro”, cuja
superacao pressupde a consideracdo da autonorsiagd@a pessoa humana, sob pena de se
transformar a solidariedade em mero instrumentcadéter assistencialista.

Considerando o disposto no artigo 8.°, n.° 2 da 3,Bfodemos identificar vérias
dimensbes na concretizagdo do principio da solidade, a saber, solidariedade nacional,
traduzida na transferéncia de recursos entre adadslidariedade laboral, expressa no

funcionamento de mecanismos redistributivos no @omda protecdo de base profissional; e

81 Defende Maria Oliveira MARTINSDo Direito & Seguranca Sociabbra cit., p. 186, que “(...) guardar o gozo dasitlis aos suijeitos
carenciados é transformar o sistema num sisteretiveele meramente residual, e ndo universal. Aarsalidade fornece um critério
préprio para a identificacéo do circulo dos titetado direito, por remissdo para os artigos 12%.%da CRP, nédo se bastando com o mero
tratamento igual de um conjunto de sujeitos redogatravés de um outro critério. Assim, a univietade identifica o circulo de titulares
do direito, determinando que todos sado dele tislagnquanto a igualdade podera introduzir distigdesde que materialmente fundadas,
no contetdo do direito titulado por cada um destigsitos.”.

82 Reza assim o artigo 8.° da LBSS, aprovada pela.L&i/2007, de 16 de janeiro, e alterada pela°e83-A/2013, de 30 de dezembro, “1 -
O principio da solidariedade consiste na respolidathe coletiva das pessoas entre si na realizégédinalidades do sistema e envolve o
concurso do Estado no seu financiamento, nos tedagsesente lei. 2 -O principio da solidariedanlecretiza -se: a) No plano nacional,
através da transferéncia de recursos entre osamdade forma a permitir a todos uma efetiva iqadgdde oportunidades e a garantia de
rendimentos sociais minimos para os mais desfadagd) No plano laboral, através do funcionametganecanismos redistributivos no
ambito da protecao de base profissional; e c) ldo@lntergeracional, através da combinacédo de m€tde financiamento em regime de
reparticdo e de capitalizagdo.”.

8 Cfr. J.J. Gomes CANOTILHO e Vital Moreir€onstituicio da Republica Portuguesdra cit., p. 815.

84 Cfr. Jodo Carlos LOUREIR@\deus ao Estado social@bra cit., p. 195 e ss..

8 Cfr. Jodo Carlos LOUREIR@\deus ao Estado sociaf®ra cit., p. 195 e ss..
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solidariedade intergeracional, concretizada na domgho de métodos de financiamento em
regime de reparticdo e de capitalizacao.

Neste ambito, a concretizacdo do direito a segaraocial depende ndo sé de toda a
comunidade politica (Estado, organizacfes sodiasifuicdes particulares de solidariedade
social, Comunidade Europeia), na medida em quembeuao Estado a prevencdo dos riscos
sociais e a promocéo do bem-estar coletivo (aftreeoutros, artigos 2.2, 9.°, alinea d), 59.°,
n.° 1, alinea e), 63.°, n° 2 e 5 e 81.° alinea &) da CRP), mas pressupde ainda a
participacdo de todos os cidaddos, no sentido dadania ativa e solidaria, que, em
articulacdo com o Estado, contribui para a cormagfio do bem-estar coletivo. A todos é
garantido o direito a seguranca social, mas to@imstambém o dever ativo de solidariedade
social. O legislador constitucional envolveu asoeisgdes sindicais, outras organizacdes
representativas dos trabalhadores e associacGesenfativas dos demais beneficiarios (vd.
artigo 63.%, n.° 2 da CRP) na efetivacdo destétalieecometeu as instituicdes particulares de
solidariedade social e outras de reconhecido sgergublico sem carater lucrativo, a
prossecucdo de objetivos de solidariedade soamligmados nomeadamente nos artigos 63.°,
67.2,n.° 2, alineb), 69.2, 70.2, n.° 1, alinea e), 71.° e 72.° da®*€ERP

O dever de solidariedade pode ser encarado comer dganérico, que implica a
cooperacao e participacdo de todos na concretizdgatireito a seguranca social, € como
dever juridico, na medida em que se traduz em a@digs de conduta concretas, impostas
pelo legislador ordinario a todos os cidadaos c@ta\a concretizacao do direito a seguranca
social. Conforme salienta Sofia David, os artigds @3.° e 105.°, n.° 1, alinea b) da CRP,
estabelecem, de forma minimamente determindvels/é@brigacdes dirigidas aos membros
da sociedade civil com vista a adocéo de politieaseguranca social, ainda que se tratem de
normas com um conteudo programatico que necessi@mnmtermediacdo do legislador
ordinario para se concretizarém

E precisamente neste dever de solidariedade gfimda e legitima a obrigacdo imposta
pelo legislador ordinario as entidades empregaderagos proprios trabalhadores, na
qualidade de beneficiarios, de contribuirem parftanciamento do sistema de seguranca
social, mediante o pagamento de contribuicbes gqudazacdesvd. artigos 56.°, artigo 90.°,
n 2 e 92.° alineas a) e b) da LBSS). E em noestedever de solidariedade que as
entidades empregadoras devem cumprir, escrupulosanes suas obrigacdes declarativas e

8 vd. Sofia DAVID, Seguranca Social versus Democracia Politica, SacRérticipativa in Julgar, n.° 8, 2009, p. 190.
87 Neste sentido, vd. Sofia DAVIZeguranca Social versus Democradibra cit., p. 190.
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contributivas e contribuir de forma séria pararmaficiamento do sistema de protecdo social,
abstendo-se de praticas que visem a evaséao fiscalanipulacdo das carreiras contributivas
dos seus trabalhadores, antes assumindo uma aftijuelese adeque a uma ética de
responsabilidade, enquadrada numa democracia,fisnde o imposto deixa de ser uma
obrigacdo imposta pela forca para passar a serxamtieio de cidadania, na vertente de
cidadania fisc&P.

Contudo, considerando que néo existe uma correldigéia entre as contribuicdes pagas e
as prestacdes auferidas, podemos vislumbrar nagagbes contributivas um reflexo da
solidariedade intergeracional. E € igualmente esteer de solidariedade que legitima o
financiamento da protecdo garantida no ambito dersia de protecdo social de cidadania
pelo Orcamento do Estado e pela consignacdo déawdiscais (cfr. artigos 63.°, n.° 2 e
artigo 105., n.° 1, alinea b) da CRP e artigo® 8092.° da LBSS), na vertente da
solidariedade nacional.

Do que fica dito, resulta que o dever de solidadedé um objetivo e um principio
constitucional que auxilia na interpretacdo e aleade outros principios e normas, que
resulta da “incorporacao” no direito positivo dénpipios éticos e morais. Por outro lado, €
um dever juridico que se impde a todos os elematdosociedade civil e que legitima o
custeio das despesas da prote¢do social atravésttibuicdes obrigatérias e de impostos.

Pode entdo questionar-se se este dever de sdliddeieassume dignidade constitucional,
Ou seja, se existe, implicitamente, um dever fureddal de solidariedade social. A doutrina
ndo € unanime quanto a esta questdo, sendo a@osigéritaria a que nega a existéncia do
dever fundamental de solidaried&tiéleste sentido, destacamos a posicdo de CasditisNa
que sustenta que os deveres fundamentais sdo @®gigidicas subjetivamente imputadas
aos individuos pela Constituicdo e ndo posi¢coestiohp assacadas a sociedade.

Nazaré Costa Cabral ndo se refere a existénciaudiwpr dever fundamental nesta
matéria, mas aponta o “valor da solidariedade” céonma de repensar o Estado social e as
politicas sociai®, mas Sofia David é favoravel & existéncia de uwedéundamental de
solidariedad¥.

8 para mais desenvolvimentos sobre o conceito @elaida fiscal, Paulo Jorge Madeira dos SANT@S8scalidade e a cidadanjdiscalia,
Revista da DGCI — Dire¢&o-Geral dos Impostos, Nar2ér, Setembro/99.

8 Para um resumo sobre a posicéo da doutrina rezate tfr. Sofia DAVID,Seguranca Social versus Democracia obra cit., p . 193 e
ss., que destaca como defensores da nédo existBnuoia dever fundamental & solidariedade, JorgeNR®iais, José Casalta Nabais, Vieira
de Andrade, Paulo Ferreira da Cunha e Jorge Miranda

9vd. Nazaré Costa CABRAIA Nova Lei de Bases do Sistema de Solidariedaggue&hcaSocial ..., obra cit., p.77 e ss..

9 Sofia DAVID, Seguranca Social versus Democracia obra cit.p . 13 e ss., refere que lever de solidariedade é um dever juridico que
se impoe, por for¢ca da Constituicdo, a todos osigeagram a sociedade civil, sendo que a Conslituigstrutura este dever de forma
principiologica e indica diretrizes especificageem seguidas pelo Estado e pelos seus cidaddesedientemente, a densidade normativa
deste dever decorre diretamente dos mandatos toeimtiais concretos e definidos que exigem a ppatéio e a solidariedade de todos os
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1.6.2.3. Principios da generalidade ou da integraiade, unidade, descentralizacao
e participagao

O principio da generalidade ou integralidade ermecsuporte constitucional no artigo 63.°,
n.° 3 da CRP e remete-nos para o ambito materiaistema, no sentido de que este protege
“os cidaddos na doencga, velhice, invalidez, viuwerfandade, bem como no desemprego e
em todas as outras situagdes de falta ou dimingiedoeios de subsisténcia ou de capacidade
para o trabalho”. Porém, conforme salienta Joddo€amoureiro, a parte final desta norma
nao pretende significar que todas as diminuicdeeddimentos ou meios estejam cobertas,
mas sim que, para além dos riscos tipicos que fammdo historicamente recortados, “0
sistema se abre a uma protecao face a novos gecadores de situacdes de necessidade. Um
exemplo de escola € dado, na sequéncia do prodessovelhecimento da populacéo, pelo
risco de dependéncia®

No que concerne a jurisprudéncia, é digno de ndéeto do artigo 63.°, n.° 3 da CRP ter
sido invocado para fundamentar a impenhorabilidedentdo designado rendimento minimo,
tendo o tribunal decididbjulgar inconstitucionais, por violagcdo do princila Dignidade
Humana contido no principio do Estado de Direita, ¢domo resulta das disposi¢cdes
conjugadas dos artigos 1° e 63°, n.°s 1 e 3, datiiogdo da Republica, os artigos 821°, n.° 1
e 824° n.° 1, alinea b) e n.° 2 do Cddigo de Bsoc€ivil, na interpretacdo segundo a qual
sdo penhoraveis as quantias percebidas a tituendénento minimo garantitid®.

Por outro lado, a CRP exige no artigo 63.°, n.2iQ g seguranca social seja efetivada por
um sistema unitario, no sentido de que ndo sao tad®isistemas de seguranca social
privativos, construidos a margem do sistema publim € admitida a existéncia de
trabalhadores cuja protecdo social esteja deserafieado sistenta O principio da unidade
encontra ainda consagracao no artigo 16.° da LBSS.

A propadsito do principio da unidade, previsto ntigar16.° da LBSS, que prescreve uma
atuacdo articulada dos diferentes sistemas, sebwsst e regimes de seguranga social no
sentido da sua harmonizacdo e complementaridadiste eabundante jurisprudéncia

membros da sociedade na efetivacéo do direito@raega social. A densidade normativa do dever tidgasizdade social decorre ainda da
prépria carga diretora ou axiolégica daqueles fpios da dignidade da pessoa humana, da demoemi@mica, social e participativa, da
igualdade e da justica, que passam a integrar priprdever. Assim, por decorréncia de tal devesadl&ariedade, pode ser exigido a
sociedade e as pessoas singulares ou coletivasigtegram, que contribuam para a consecucéo destado social de direito, participando
nos seus fins e concorrendo para os mesmos, indiepemente da contraprestagao, do beneficio oardatacédo que dai retirem.”.

92vd. Jodo Carlos LOUREIR@\deus ao Estado social?.obra cit., p. 218-219.

% Ac. do TC n.° 62/02, proferido no ambito do Prsoes.® 251/01.

9 Sem prejuizo da existéncia da Caixa de PrevidésiaAdvogados e Solicitadores.

37



constitucional sobre a diferenca de regimes entseguranca social e a Caixa Geral de
Aposentac6es, bem como sobre a convergéncia dos dois redfmes

O principio da descentralizacdo, expressamenteagoexdo no artigo 17.° da LBSS,
decorre igualmente do artigo 63.°, n.° 2, e sigaifjue o sistema deve ser dotado de
autonomia, incluindo financeira, relativamente mguistracdo direta do Estado.

Quanto ao principio da participacéo, para alématsagrado no artigo 18.° da LBSS, tem
igualmente consagracdo no artigo 63.°, n.° 2 da €Rmplica a responsabilizacdo dos
interessados na definicdo, no planeamento e naaydst sistema e no acompanhamento e
avaliacao do seu funcionamento.

Verifica-se, pois, que o0 texto constitucional nddnéutro em matéria de realizagdo

institucional do direito & seguranca social”, confe realca Jodo Carlos Lourelifo

1.6.2.4. Principios do primado da responsabilidade publica, da
complementaridade e da subsidiariedade
As caracteristicas do sistema de seguranca s@uatan no sentido da existéncia de um
sistema publico de seguranca social, nos termastamp 63.°, n.° 2 da CRP e artigo 14.° da
LBSS, ou seja, organizado, coordenado e subsidmdio Estado, ao qual cabe criar as
condi¢cdes necessérias a efetivagdo do direito @raegp social. Este principio justifica o
financiamento do sistema né&o contributivo de segaaocial através de transferéncias do
Orcamento de Estado, “nos quadros de um Estadal’fiscomo refere Maria Oliveira
Martins®. Por outro lado, o carater publico do sistema mrdasta, em termos de
financiamento, os esquemas contributivos, tradwszido principio da contributividade,
consagrado no artigo 54.° da LBSS, que respormabilrabalhadores e entidades
empregadoras pelo financiamento do sistema presi@mlencomo assinala Jodo Carlos
Loureirc™.
O principio da complementaridade encontra-se piewis artigo 15.° da LBSS e consiste
“na articulacdo das varias formas de protecdo Ilsquidblicas, sociais, cooperativas,
mutualistas e privadas com o objetivo de melhoraplzertura das situacées abrangidas e

promover a partilha das responsabilidades nosedifes patamares da protecdo social.”.

% Neste sentido, vd. Ac. do TC n.° 522/06.

%Vvd. Ac. do TC n.° 862/2013, de 7 de janeiro, pidfeno &mbito do Processo n.° 1260/13.
9 Neste sentido, vd. Jodo Carlos LOUREIR@eus ao Estado social?, obra cit., p. 255.
%yvd. Maria Oliveira MARTINS Do Direito & Seguranga Socjabbra cit., p. 192.

% Neste sentido, vd. Jodo Carlos LOUREIR@eus ao Estado social?, obra cit., p. 213.
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Segundo este principio, o sistema de protecaols@ae monopolio do Estado, antes assenta
em diversos pilares.

Por seu turno, o principio da subsidiariedade pst&isto no artigo 11.° da LBSS e
consiste no “reconhecimento do papel essencial pggsoas, das familias e de outras
instituices ndo publicas na prossecucao dos wvbgetia seguranca social, designadamente
no desenvolvimento da acdo sotidEste principio, introduzido pela LBSS de 2002 cm
designacdo de principio da subsidiariedade son@b, estabelece a excecionalidade da
intervencao do Estado, antes impde limites a uecao e esfera de intervencéo, mediante o
reconhecimento do papel essencial a outros ategscialmente no dominio da acédo
sociaf®.

As caracteristicas assinaladas ao sistema puldiceguranca social imp&em, pois, que 0
Estado assuma ndo um carater meramente prestaa®oiyrmpapel de garantidor, garante ou
garantia. A passagem do Estado prestador ao Egtdotidor esta relacionada com uma
nova compreenséao das relagcbes entre o Estadocgedamte, com um outro entendimento das
funcdes cometidas ao Estado e com o desenvolvintentona divisdo de responsabilidades

entre o Estado e a sociedatfe

1.6.2.5. Principio da tutela dos direitos adquiridse e dos direitos em formacéo
A LBSS consagra a tutela dos direitos adquiridodos direitos em formagdo como
principio geral do sistema nos artigos 5.° e 28.8omo principio especifico do sistema
previdencial no artigo 66%.
Como refere Suzana Tavares da Silva, este prinbgseia-se na “diferenciacdo entre as
expetativas legitimas, ou seja, os direitos em &gdn de que sao titulares os beneficiarios
futuros e que podem ser alterados - seja no qpeitasao aumento do tempo de trabalho,

seja quanto a forma de calculo da pensédo — e @tadirja consolidados dos atuais

190 vd. Jodo Carlos LOUREIRQAdeus ao Estado social?., obra cit., p. 215, referindo o autor que, nurtisadconstitucional, este
principio parte da imagem dwmem solidarie@ aponta para uma “responsabilidade pessoal eapesaessidade de cada um assegurar, em
primeira linha, o seu sustento e o das pessoasGasgo.”.

11 para mais desenvolvimento sobre o tema, cfr. Gafitns LOUREIROAdeus ao Estado social?., obra cit., p. 90 e ss. e, do mesmo
autor,Direito da Seguranga Social: ..opra cit.,p. 111 e ss., onde o autor refere que “a respditsd® de garantia traduz-se hoje numa
pluralidade de responsabilidades”, que se poderdisdly em “responsabilidade de planeamento, respoitidade de intermediacédo e
organizacdo, responsabilidade de informagédo, respiidade de controlo e responsabilidade subgdiaNestes termos, uma das
“finalidades das comunidades politicas é a progsecdo bem-estar (interesse publico primario), tando-se um conjunto de tarefas
publicas que permitem a sua realizacdo (interessesndarios)’, ndo existindo neste dominio monopdli uma exclusividade de
realizagdo. Segundo o referido autor, estamos nampge marcado, nomeadamente em certos dominios,up@ ideia de
complementaridade, como acontece no campo da acib. s

102 Reza assim o artigo 66.°, n.° 2 da LBSS: “2 - Ragdeito do nimero anterior, consideram -se: agifis adquiridos, os que ja se
encontram reconhecidos ou possam sé-lo por se tea@n reunidos todos os requisitos legais nedessao seu reconhecimento; b)
Direitos em formacéao, os correspondentes aos perimzhtributivos e valores de remunerages registanh nome do beneficiario.”
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beneficiarios, que sdo, em principio, direitos ddldps e, nesse sentido, ficam a “salvo” de
quaisquer modificacBes legislativas posterior&s.”

O beneficiario, depois de ter preenchido todos empiisitos legais de que depende o
reconhecimento do direito, adquire na sua esferdiga um direito subjetivo com contornos
precisos, podendo exigir do Estado a prestacadhgue exigivel. Os direitos adquiridos séo,
pois, uma expressao do direito a seguranca saxsasentidos “potencial e geral, mas que ja
ultrapassaram esses estadios para ganharem as desleeito subjetivo concreto, com um
contetido preciso e definittf”. Os direitos adquiridos correspondem a direitosejites,
fechado&™. Por seu turno, nos direitos em formacao, o beidei ainda néo reuniu todos os
requisitos de que depende a aquisicdo do direits j@ conquistou uma posicdo que lhe
permite alcancar a sua constituicdo. Aliada a eogh na legislacdo ao abrigo da qual o
direito se forma, o beneficiario € detentor de &ipeas legitimas quanto aos efeitos do
percurso ja realizado, as quais acrescem as eixpstatiadas pela legislacdo em vigor, tais
como a idade de acesso a pensdo de véihi¢é

Os direitos adquiridos e em formacao sdo conceji@sse encontram presentes em todas
as situacdes de aplicacdo de qualquer lei no #fhpsdo uma manifestacédo do principio da
protecdo da confianga, corolario do Estado de @irei encontram-se consagrados em
convengdes internacionais, como sejam as Convengd®s$T n.° 48 e n.° 128.

O principio em apreco assume particular relevame@agquestdo que nos propusemos
analisar neste trabalho, na medida em que osadiradquiridos nos ultimos anos tém sido
com frequéncia invocados para manter um conjunidirégos, nomeadamente quanto ao seu
montante. Referimo-nos ao caso das pensdes, cujauiltdo recente do sequantumtem
provocado grande contestacdo em certos gruposegsecorrem deste principio para manter
intocavel o seu valor.

Em face das alteracdes profundas que esta maiddecq tem sofrido nos ultimos tempos,
a doutrina recente considera que, face ao atuakximnecondémico, marcado por crises

recorrentes, a toénica deve ser colocada mais” aprofundamento da sua dimensao

103 Cfr, Suzana Tavares da SILY® problema da justica intergeracional em jeitoatenentéario ao Acérdéo do Tribunal Constitucion@l n
187/2013 in Cadernos de Justica Tributaria, Cejur, abritiio 2013, p. 15.

104 v/d. Luisa Andias GONCALVESReflexdes em torno da reforma das prestacdesaisocidas pensdes em especiakénmnando Ribeiro
Mendes/Nazaré Costa Cabral (Orédr onde vai o Estado Social em Portugai®ja Econédmica, junho de 2014, p. 205.

1%5v/d. Nazaré da Costa CABRADireitos Adquiridos e Seguranca Sogial Atas do Coléquid crise e o DireitpAlmedina, 2013.

18 v/d. Luisa Andias GONCALVESReflexdes em torno da refornadra cit., p. 206.

7 Como decorréncia deste principio, o artigo 108.LBSS estabelece que os diplomas legais que viardesenvolver e a regulamentar
essa lei “ndo prejudicam os direitos adquiridospi@zos de garantia vencidos ao abrigo da legslaggerior, nem os quantitativos de
pensdes que resultem de remuneracdes registadagénaia daquela legislagdo.”, e o artigo 101.1.88S salvaguarda o “célculo das
pensdes e com respeito pelo principio da propoatitede, os periodos da carreira contributiva cigograo abrigo de legislagao anterior,
bem como as regras de determinagéo das pensdes/gedtes, quando aplicaveis a situagdo do beaedic.

198 Neste sentido, vd. llidio das NEVHASsi de Bases da Seguranga Social, comentada e andEadabra Editora, 2003, p. 100.
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procedimental e processual, ou sejafaiochanges of politigsdo que na dimensédo material
de pura e simples consolidacéo de direitas

A recente alteracdo a LBSS, operada pela Lei rR/8313, de 30 de dezembro, ilustra
bem o referido, na medida em que, através de utaeagdo estritamente direcionada ao
quadro legal das pensfes, introduziu uma alteragdator de sustentabilidade do célculo do
montante das pensfes, possibilitando ao legislddtarminar o acesso a estas ultimas de
acordo com o circunstancialismo econémico e denfiegréigente.

O principio da tutela dos direitos adquiridos e dwsitos em formacéo tem servido com
frequéncia ao Tribunal Constitucional para afera donstitucionalidade das medidas
legislativas mais recentes que diminuiram de fosigaificativa o valor das pensdes de
reforma por velhice, invalidez e de sobrevivénédsso sdo exemplo os Ac. do TC n.°
187/2013 e n.° 413/20%4

A este proposito, é referido no Ac. do TC n.° 4032 que “ndo pode deixar de
reconhecer-se que os destinatarios das normasaguétdares de um direito a pensao ja
constituido e consolidado na sua esfera juridica ¢Xpetativas legitimas de receberem
mensalmente o montante da pensédo calculado no®dedm regime vigente a data da
atribuicdo do direito.” Contudo, reportando-se aages de sobrevivéncia, entendeu o TC
que “o valor juridico da confianca tem um menoropesmparativamente com medidas
legislativas que afetem o montante das pensfessqgaen diretamente substitutivas de
rendimentos do trabalho, como € o caso das pedgdasosentacdo ou reforma.”. Entende o
mesmo oOrgao jurisdicional que “como necessériaempréncia da revisibilidade das leis, os
direitos em formacdo ndo se encontram protegidas @anesmo grau de intensidade dos
direitos adquiridos em relacédo a alteracdes lagiaka que envolvam a modificacdo para o

futuro do regime de determinacdo do montante dagmén

1.6.2.6 — Principios da coeséao intergeracional e dgquidade
O principio da coesao intergeracional foi introdozipela Lei n.° 32/2002, de 20 de
dezembro, consta do artigo 13.° da atual LBSS elita um ajustado equilibrio e equidade

geracionais na assuncao das responsabilidadestdm&j e o principio da equidade social

199 Neste sentido, vd. Suzana Tavares da SIL@Aproblema da justica intergeracionalbra cit., p. 16. Refere a mesma que os autores
aleméaes, a propdsito da relagdo entre Estado sedistado fiscal, alertam para a “circunsténcigpdpel preponderante pertencer ao
principio da solidariedade na construcéo do prion@ipartir das condi¢des reais e ndo hipotéticangadas a partir do segundo, destacando
que o “Estado”, neste contexto, é apenas um insttorde justica e de igualdade entre os cidaddos. “

M0 Cfr. Ac. do TC n.° 187/2013, de 5 de abril de 2Qiblicado no DR, 1.2 Série, n.° 78, de 22 dd dbr2013, proferido no ambito dos
Proc. n.° 2/2013, 5/2013, 8/2013 e 11/2013; AcT@on.° 413/2014, de 30 de maio de 2014, publicadl®R, | Série, n.° 121, de 26 de
junho de 2014, proferido no &mbito dos Proc. n2a¥4, 47/2014 e 137/2014.
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postula o tratamento igual de situacdes iguais teatmmento diferenciado de situagdes
desiguais.

A concretizacdo da universalidade do direito a s@a social, prevista no artigo 63.°, n.°
1 da CRP, garantiu uma melhoria muito significatieaqualidade de vida dos idosos, mas
contribuiu igualmente para o agravamento do proélela sustentabilidade do sistema de
seguranca social, uma vez que, associado as &aksragemograficas e econdmicas,
comprometeu a possibilidade de atribuicdo de psmd@ealor muito elevado, ndo garantindo
uma substituicdo dos rendimentos do trabalho a@astatodos os beneficiarios. A crise do
Estado social, o envelhecimento da populagéo ead edntexto econdmico contribuiram para
a conformacao de um sistema que se afirma feridampa injustica de tratamento geracional.
A fim de garantir a efetivacdo dos pagamentos gesdiais e ndo previdenciais do sistema
de seguranca social, assumem-se deveres e enqamaetam nao so as geracdes presentes
como também as geracodes futuras. No intuito deaokwiesta injustica, foi introduzido o
principio da coeséo intergeracional.

Como reflete Jodo Carlos Loureiro, no dominio dgussnca social, para além da
contributividade implicita, esta subjacente umaaidie justica intergeracional, que pressupde
uma possibilidade de sustentabilidade do sistemia,“pe 0 sistema de reparticdo assenta em
mecanismos de solidariedade intergeracional, éseé@de que se paute por critérios de
justica’ 1™,

Segundo Suzana Tavares da Silva, a questdo deajust sistema de seguranca social,
reporta-se apenas a forma de calculo das prestpegesiarias, seja dos contribuintes, seja
dos beneficiarios. Por seu turno, cabe ao Estathntjaque, em cada momento histérico e
econdmico, a “proporcao entre as contribuicbespeasodes € equitativa e adequad\Estes
termos, o Estado deve certificar-se, por um ladoge gima geracdo nao consome
ilegitimamente os recursos de outra, e, por owdo,| garantir a “equidade diacronica entre
prestacfes e contribuicdes”, ou seja, “verificarhgejustica no montante das prestacdes
relativamente ao montante das contribuices, nuemspptiva intergeracionaf”. Segundo a
mesma autora, a justica intergeracional “repoudaesoma especial férmula de justica
distributiva, na qual ndo se tem em conta apenalifaiencas de bem-estar e de recursos

entre os diferentes grupos de cidadaos, mas tanalsédiferencas entre os Varios grupos

11 Cfr, Jodo Carlos LOUREIR@\deus ao Estado social@bra cit.,p. 279. Refere ainda 0 mesmo autor que” a temylaiddi do sistema de
seguranga social, nomeadamente tendo em atengdiceites em matéria de pensoes, é de longa dur&dteito da seguranga social
cruza-se com o ciclo de vida. Trata-se de assegardireitos das geragdes presentes a reformala amndas gerag8es vindotrasbra cit.,

p. 262.

112 Neste sentido, vd. Suzana Tavares da SIL@/roblema da justica intergeracionaibra cit., p. 11.
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etarios, tomando como pressupostos os diversagi@stde vida, ou seja, os diferentes niveis
de capacidade de acesso a rendimentos que odunakviém ao longo de uma vida”. Neste
sentido, a equidade é o “critério base que legitntansferéncia de recursos entre grupos —
neste caso é obtida a partir de comparacdes (rmaet@h igualdade) entre grupos que
assentam nas diferencas existentes entre as divetegzas da vida e ndo nas meras condicoes
econdmicas atuais dos elementos em compard¢doNestes termos, a equidade ndo tem
como preocupacao fundamental combater as iniqusdadestentes num dado momento
historico, mas sim entre as diferentes geracoes.

No nosso sistema publico de seguranca social eakstado determinar a equidade social,
porquanto é ele o responsavel pela “gestdo” dersestao contrario do que acontece com 0s

sistemas de capitalizacdo, nos quais os individ@osesponsaveis pelas suas escolhas.

1.6.2.7. Principio da diferenciagéo positiva: a igaldade em matéria de prestacdes

O principio da diferenciacdo positiva encontra-sevigto no artigo 10.° da LBSS e
consiste na flexibilizacdo e modulacdo das presta@m funcdo dos rendimentos, das
eventualidades sociais e de outros fatores, nomeata de natureza familiar, social, laboral
e demografica. Este principio assume especial it@pora nos subsistemas de protecdo
familiar e de solidariedade, nomeadamente pardosfele atribuicdo das prestagbes por
encargos familiares, do rendimento social de id&ergo subsidio social de desemprego e dos
subsidios sociais no ambito da parentalidade. Segueste principio, as prestacdes
pecuniarias a atribuir sdo estabelecidas tendo ata @s rendimentos, a composicao e a
dimensao do agregado familiar do beneficiario, lsemo eventuais encargos suportados pelo
mesmo (cfr. artigo 49.° da LBSS), cujas regrasaterthinacéo e verificagcdo das condicdes
de recursos constam do Decreto-Lei n.° 70/201Q6dke junhd™

A condicdo de recursos corresponde ao limite ddimentos e de valor dos bens do
agregado familiar do requerente que pretende abtexr prestacdo de seguranga social ou
apoio social, e visa possibilitar a atribuicdo gasstacfes sociais as pessoas que delas
realmente necessitam, de forma mais rigorosa eetit; e combater a fraude no acesso as

mesmas®. Sdo considerados os seguintes rendimentos derege e do seu agregado

113 Ainda, Suzana Tavares da SILV@®,problema da justica intergeracionalbra cit., p. 12.

114 0 Decreto-Lei n.° 70/2010, de 16 de junho, foérallo Lei n.° 15/2011, de 3 de maio, Decreto-L&/A011, de 29 de novembro e
Decreto-Lei n.° 133/2012, de 27 de junho.

15 vd. Guia Pratico Condicdo de Recursosinstituto da Seguranca Social, I.P, disponivel enftp:/www4.seg-
social.pt/documents/10152/14913/condicao_recursos.
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familiar'*® na verificacdo da condicdo de recursos: rendinsed® trabalho dependente;
rendimentos empresariais e profissionais; rendiosemte capitais; rendimentos prediais;
pensdes; prestacdes sociais; apoios a habitacacardter de regularidade; bolsas de estudo
e de formacéao (artigo 3.°, n.° 1 do Decreto-ler/2010). Este diploma legal definiu ainda a
capitacdo dos rendimentos em funcdo da composigacel@mentos do agregado familiar,
sendo efetuada a ponderagédo de cada elemento o axom a escala de equivaléncias
constante do artigo 5.° do diploma legal em aprégg.dito de outra forma, para definir o
rendimento mensal por pessoa do agregado famihacéssario proceder a soma de todos 0s
rendimentos mensais dos seus membros e dividis @émentos do seu agregado familiar,
considerando a seguinte ponderacéo por cada element

Tabela 1. Capitacéo do rendimento do agregadoitamil

Elementos do agregado familiar | Peso
Requerente 1

Por cada individuo maior 0,7
Por cada individuo menor 0,5

Fonte: Artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 70/2010, ded&§unho

A fim de introduzir um maior rigor na atribuicdo ttelas as prestacées ndo contributivas,
o legislador agravou a penalizacao da prestacdalsts declaracdes no ambito da condicao
de recursos de que resulte ou possa resultarbaiigfio ou o pagamento de prestagbes ou
apoios indevidos, mediante a previsao, no artigh d® Decreto-lei n.° 70/2010, da aplicacao
da sancao de inibicdo no acesso ao direito a gerattps prestacfes ou apoios objeto desse
diploma legal, durante o periodo de 24 meses apdsltecimento do facto, sem prejuizo da
criminalizacdo das condutas tendentes a obtencBwida de prestacdes, prevista no artigo
87.° do RGIT. Contudo, a verificagdo do crime delebudributaria fica dependente do
preenchimento dos elementos do tipo fixados o@Biy°, n.° 1 do RGIT, nomeadamente, do
uso do erro ou engano sobre factos, provocado eawsnfraudulentos pelo agente, como

falsas declaracOes, falsificacdo ou viciacdo deumento fiscalmente relevante, com o

116 |Integram o agregado familiar do requerente asistgupessoas que com ele vivam em economia comsaber, o conjuge ou pessoa
em unido de facto ha mais de dois anos; parergfiseemaiores, em linha reta e em linha colatettél ao 3.° grau; parentes e afins menores
em linha reta e em linha colateral; adotantesréste pessoas a quem o requerente esteja confiadegiséo judicial ou administrativa de
entidades ou servigos legalmente competentes pefaito; adotados e tutelados pelo requerente algger dos elementos do agregado
familiar e criangas e jovens confiados administeatiente ou judicialmente a algum dos elementosgdegado familiar, nos termos do
artigo 4.°, n.° 1 do Decreto-lei n.° 70/2010.
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objetivo de determinar a administracao da segurasocial a efetuar atribuicées patrimoniais
das quais resulte enriquecimento do agente ourckeirg"’.

Este principio reflete, pois, o principio da igwald em matéria de prestacdes, do qual
resulta ndo que todos os cidadaos tenham quedss@a todas as prestacdes, mas sim que
todos tenham que ter acesso a cobertura do sistema, determina também o principio da
universalidade. Contudo, como real¢a Jodo Carlosdim, o principio da universalidade néo
significa que ndo possam existir diferenciacdes prastacdes, desde que materialmente
fundadas, ou que ndo possam ser tomados em cdatanst@dos critérios, como o estatuto
laboral. Neste sentido, “a universalidade de cob&rhdo é sindnimo de uniformidade de

cobertura®*®

1.6.2.8. Principios relativos ao financiamento do igema: principios da
diversificacao das fontes de financiamento e da agieacdo seletiva
Em matéria de financiamento do sistema de segursogial vigoram os principios da
diversificacdo das fontes de financiamento e dguaigio seletiva, previstos nos artigos 87.°
e ss. da LBSS, os quais foram introduzidos pelagira vez no ordenamento juridico da
seguranca social pela Lei n.° 17/2000, de 8 det@agos
O principio da diversificagdo das fontes de finamznto implica a ampliagdo das bases de
obtencéo de recursos financeiros, tendo em vissgaadamente, a reducdo dos custos nao
salariais da mao-de-obra (artigo 88.°), e o princigle adequacdo seletiva consiste na
determinagao das fontes de financiamento e nacgafetdos recursos financeiros, de acordo
com a natureza e 0s objetivos das modalidadesalecpo social definidas nessa lei e com
situacbes e medidas especiais, nomeadamente asomatdas com politicas ativas de
emprego e formacéo profissional (artigo 89.°).
Entre as varias fontes de financiamento do sismntam-se, para além das contribui¢cdes
das entidades empregadoras e quotizacOes doshadbeds, as receitas fiscais legalmente
previstas, os rendimentos de patrimoénio propric eemdimentos de patriménio do Estado

consignados ao reforco do Fundo de EstabilizagdanEeira da Seguranca Social, o produto

17 Cfr. Ac. do Tribunal da Relag&o de Evora, de 02005, proferido no Ambito do Proc. n.° 1598/0Belgual ficou decidido que “6 - N&o
configura o crime de burla tributaria a situacéofigurada na acusacéo publica, pois, como refesenbor juiza qug “temos sem davida
uma conduta ilicita do arguido: a ndo comunicac@alteragdo da situagdo que determinou a atribudgdpensédo social. Contudo, a
omisséo do arguido ndo determinou qualquer atdribigdo patrimonial por parte da administracicseguranga social. A administracéo
ja tinha atribuido a prestacdo. "O pagamento erst¢des constitui apenas uma forma de cumprimentubdgacéo a que a Seguranga
Social se vinculou para com o arguido 7. A condutatida pelo arguido ndo era idonea a atribuicamimenial, mas tdo-somente a
continuacdo do pagamento da prestacdo de subsitlal de desemprego que havia sido atribuida atéraw da concessdo.”. Sobre o
tema, vd. ainda Ac. do Tribunal da Relagéo do Pde®8.05.2014, proferido no &mbito do Proc. h52109.0TDPRT.P1.

118 Cfr. Josio Carlos LOUREIRGEonstituicdo da seguranca social: sujeitos, predesce principiosin Boletim da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, volume 84, 2010, p. 288.e
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de comparticipacdes previstas na lei ou em reguitoaeo produto de san¢des pecuniarias, a
transferéncias de organismos estrangeiros, o pratieventuais excedentes da execucgao do
orcamento do Estado de cada ano e outras legalmevistas ou permitidas (artigo 92.°).

Do principio da adequacéao seletiva decorrem aayv&rmas de financiamento do sistema
enunciadas no artigo 90.° da LBSS, a saber: onsastde protecdo social de cidadania é
financiado por transferéncias do Orgcamento do Bseéador consignacéo de receitas fiscais;
as prestacdes substitutivas dos rendimentos ddaates profissional, atribuidas no ambito do
sistema previdencial, e as politicas ativas de egmpe formacao profissional sdo financiadas
por quotizacdes dos trabalhadores e por contribgigdas entidades empregadoras; as
despesas administrativas e outras despesas corausistéma sdo financiadas através das
fontes correspondentes aos sistemas de protecda sec cidadania e previdencial, na
proporcao dos respetivos encargos; podem aindises de financiamento da agéo social

outras fontes designadas por lei, como a receggadms sociais.

1.6.2.9.Principio da contributividade: equivaléncia entre ovalor das prestacoes e
0 montante das contribuicdes?

O artigo 54.° da LBSS estabelece que “o sistemadamecial deve ser fundamentalmente
autofinanciado, tendo por base uma relacdo sinadtagandireta entre a obrigacdo legal de
contribuir e o direito as prestacdes.

Tomando por base a relacéo sinalagmatica assingladar-se-a retirar deste normativo a
correspondéncia direta entre 0 montante das caigdes pagas e o valor das prestacoes a
auferir? Ou seja, sera que as contribuicdes spgaestém por finalidade compensar o custo
das prestacdes fornecidas pelo Estado que o imdiypdovoca ou aproveita, ndo podem ser
transformadas num exercicio de solidariedade dwithub para com a comunidade, onerando
aquele em funcéo da sua capacidade economica?

Com base no artigo 54.° da LBSS, parte da douamande que o sistema contributivo
baseia-se no principio da equivaléncia, segundaab @ tributo deve ser fixado tendo em
conta o valor que o contribuinte atribui aos benge gdo prestados pelo Estado,
estabelecendo-se uma equivaléncia de beneficiogpureduz a l6gica de mercado. Neste
sentido, Sérgio Vasques entende as contribuicGasagpseguranca social, na parte relativa as
quotizagbes, como verdadeiras contribuicdes, distndo-as das taxas e dos impostos na

medida em que “representam prestacdes pecuniatagatvas exigidas por uma entidade
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publica em contrapartida de uma prestacdo admatiisr presumivelmente provocada ou
aproveitada pelo sujeito passivd’ e com uma finalidade compensatéria, confirmada pel
destino da receita cobrada, que se encontra cauags contribuicdes sdo marcadas pelo
pressuposto da obtencdo de uma prestacéo sociatpeando esforco contributivo, no caso
de ocorrer uma das eventualidades legalmente msyitendo por objetivo substituir os
rendimentos perdidos em consequéncia da verificdgdsa eventualidade.

Por seu turno, Jodo Carlos Loureiro entende queireipio da contributividade nao
estabelece uma relacdo sinalagmatica entre o ntentas contribuicbes e o valor das
prestacdes no sentido de uma correspondéncia ‘direNa medida em que o sistema
previdencial assenta num modelo de reparticdo ele@apitalizacédo, tem-se, pois, entendido
gue nao vale nesta matéria uma justica de equuial&mtre o montante das contribuicdes e
das prestacoé&s.

Também llidio das Neves entende que é “altamemt@olso que se possa falar numa
“relacdo sinalagmatica direta” entre as duas siesduridicas O autor refere varias razes
para essa posicao, designadamente o facto de aquestacdes serem financiadas mediante
0 recurso a receitas fiscais; a falta de pagamdat contribuicbes nao imputavel aos
trabalhadores néo prejudicar o direito as prestag@mo decorre do disposto no artigo 61.°,
n.° 4 da LBSS; serem admitidos, com carater dergkaade, complementos sociais para
garantia de valores minimos das pensdes contrdsjtivos termos do artigo 62.°, n.° 3 da
LBSS; a diferenciacdo positiva das prestacdes pseleiaplicada no sistema previdencial,
conforme previsto no artigo 63.2, n.° 3 da LB8S

As contribuicbes mantém o sinalagma, apesar dadagfes ndo serem efetivas, como
sucede nas taxas, nem meramente eventuais, CoOmNPOStos, mas apenas presumidas.
Podemos encontrar duas situacdes especificas emaquexiste uma correspondéncia direta
entre o montante das contribuicdes pagas e o datoprestacdes a auferir.

A primeira respeita ao facto de a falta do cumpnitmeda obrigacdo contributiva, na
vertente da obrigacdo de pagar as contribuicdesnga seja imputavel ao trabalhador, ndo
determinar a perda do direito as prestacfes. Egta lesta prevista no artigo 61.°, n.° 4 da
LBSS e espelha o carater universalizante do digegeguranca social consagrado no artigo

63.%, n.° 1 da CRP. Como realca Nazaré da CostalC&bfungcédo garantistica do Direito da

19 Cfr. Sérgio VASQUESQ Principio da Equivaléncia como Critério de Iguatte Tributarig Colegdo Teses, Almedina, Coimbra, 2008,
citado por Nazaré da Costa CABRAContribuigdes para a Seguranga Social: naturezpeatos de regime e de técnica e perspectivas de
evolucdo num contexto de incerteZadernos IDEFF, n° 12, Almedina, Coimbra, 201@%.

20v/d. Jodo Carlos LOUREIR@onstituigdo da seguranca sociabra cit.,p. 241.

2Ly/d. Jodo Carlos LOUREIR@Eonstituicdo da seguranca sociabra cit., p. 242.

122 |lidio das NEVESL ei de Bases da Seguranca Social, comentada e@md@aimbra Editora, 2003, p. 69.
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Segurancga Social vai muito para além do que aguil® seria aceitdvel num modelo de
seguro tipico*®, acrescentando que “a Seguranca Social exerce fung@o social, de
atribuicdo de direitos as prestacfes sociais, ajngando seja (pelo menos desde logo) paga
para issd. A lei confere a seguranca social mecanismos progue lhe permitem efetuar o
pagamento das prestacdes aos beneficiarios nés@asdes, como sejam, o registo oficioso
de remuneracdes e a responsabilidade criminal otramvdenacional a que da lugar o
incumprimento das obriga¢cdes contributivas postag@o das entidades empregadoras.

A segunda respeita ao instituto do registo de remagbes por equivaléncigrevisto no
artigo 17.° do CRCSPSS e que visa impedir que osfiggarios venham a ser prejudicados
nas situacdes em que se verificam as eventualigmdtegidas pelo regime geral, em que nao
existe exercicio de atividade profissional e, caowp existe um hiato contributivo. A lei
ficciona nestas situacbes a entrada de contribsliceque da relevancia juridica. Estas
situacdes acontecem sobretudo quando o benefi@éatéoa receber prestacdes imediatas da
seguranga social, tais como subsidios de desempdegaloenca, de parentalidade, n&o
estando nestas situacfes a ser remunerado peladengmpregadora e ndo havendo, como
tal, a entrada de contribuicbes na seguranca sdeiatende-se que nestas situacbes de
inatividade o beneficiario ndo seja prejudicado remsus direitos a protecdo social,
nomeadamente no que respeita a formacao do séo difgenséo. Este instituto do registo de
remuneracdes por equivaléncia € mais uma manifestsalidarista no sistema previdencial
que nao seria admissivel numa légica de contrildade pura ou no estrito ambito da
sinalagmaticidade da relagao contributiva.

O que fica dito evidencia que ndo existe uma cpomdéncia direta entre 0 montante das

contribuicdes e o valor das prestacoes.

1.7. Imposicdes e limites do direito a segurancacal

Considerando que a questdo fundamental destehltabadaber em que medida pode um
Estado alterar, diminuir ou até mesmo suprimirittisee prestacdes ja consolidados na esfera
juridica dos seus titulares, como se verificou memmente com as medidas restritivas do
quantumdas pensdes — se situa no dominio dos direiteard¢er social, ndo podemos deixar

de fazer uma breve referéncia a esta problemética.

13yv/d. Nazaré da Costa CABRAContribuicdes para a Seguranca Sociathra cit., p. 78.
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O direito a seguranga social € um direito soamdé&grado nos direitos econémicos, sociais
e culturais, que abreviadamente designaremos patadi sociais, 0s quais, a par dos direitos,
liberdades e garantias, constituem os direitosgmahtais na CRP.

Todavia, tal como a maioria das normas constit@ggue preveem os direitos sociais, a
que consagra o direito & seguranca social é unmaanprogramatica, que nao confere aos
seus titulares um poder de exigir, antes visa inapoEstado um dever de legislar no sentido
de obter a concretizacéo ou satisfacdo dos bemsgpios. Fazendo apelo aos ensinamentos
de Vieira de Andrade, podemos afirmar que a noromstducional que consagra o direito a
seguranca social € uma “norma impositiva de legislg na medida em que dispde de forca
juridica e vincula os poderes publicos a legislarpondo-lhes verdadeiros deveres de
legislacdd®. Ao legislador ordinario compete conformar o cédtedo direito & seguranca
social, dentro dos critérios definidos na CRP pheterminacdo do “contetdo minimo” do
direito atribuido aos respetivos titulares. Apasamma CRP impor tarefas ou incumbéncias ao
legislador ordinario, ndo determina suficientemeqais sdo essas tarefas ou incumbéncias,
em termos de vinculacdo imediata dos poderes p#hlgara além desse conteddo minimo.
Para esses direitos se tornareartos €, pois, necessaria a intervencdo do legislador n
definicdo do seu contetdo concreto, “fazendo oppdéiicas nhum quadro de prioridades a
que obrigam a escassez de recursos, o carateadorta intervencdo do Estado na vida social
e a abertura caracteristica do préprio principratzatico™*.

Nestes termos, cabe ao legislador ordinario a etencorganizacdo do sistema de
seguranca social, a determinacdo das prestacogsuairaa definicdo dos requisitos para
aceder a essas prestagdes e a forma de fixac&o dalsr.

Contudo, no direito a seguranca social existem duaecdes em que o legislador
constitucional estabeleceu concretamente limitetegislador ordinario, a saber, no artigo
63.°, n.° 4, relativamente as pensdes de velhicwadidez, em que manda atender no seu
calculo a todo o tempo de trabalho do beneficidndependentemente do setor de atividade
em que tiver sido prestado; e no artigo 63.°, nén3 que determina que o Estado ndo pode

deixar de garantir a todos os cidadaos o limiteimonde subsisténcia, tendo em conta o

124 Cfr. José Carlos Vieira de ANDRADBs direitos fundamentais na Constituicio Portuguisa 976 52 edigéo, Almedina, 2012, p. 359,
indo este autor mais longe quando refere que aslddgr é proibido mon facereno sentido de que néo pode optar por ndo leg&ado
obrigado adfacere”.

125 Cfr. José Carlos Vieira de ANDRADBs direitos fundamentaispra cit, p. 360, para quem “a intervencéo legislativa é sefiéa, mas

o legislador dispde, em regra, de um espaco prgaiia conformagéo do contetdo das prestacdes qsétaem o direito. Os preceitos
constitucionais respetivos ndo sdo, por isso,alitente aplicaveis sem intervengao legislativa, aminos constituem preceitos exequiveis
por si mesmos.”
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montante que, em cada momento, é necessario pamacdndignamenté®. Nestes termos,
julgamos que se podem entender estas duas dimetmdesintegrando o conteudo minimo
do direito a seguranca social, as quais se recenimaa forca juridica especial na medida em
gue remetem para a dignidade da pessoa humanarntmheo irredutivel.

Conforme realca Luisa Andias Gongalves, estas dimsnsfes do direito a seguranca
social possuem natureza anéloga a dos direitasrdbles e garantid§ o que faz delas
“vertentes daquele direito diretamente aplicaveigidiciaveis a partir do proprio texto
constituciondl*?®. Porém, como refere a mesma autora, ainda assienefitiario carece da
intervencao do legislador ordinario para poder iexdg Estado uma determinada prestagéo
social, de certo montante, pois precisa de crigddgais para determinar o valor concreto que
vai ter direito a receber.

Neste sentido, a jurisprudéncia do Tribunal Constihal entende que “A Constituicdo
nao fixa, com carater de regra suscetivel de g@lcanediata, o sistema de pensdes e demais
prestacdes do sistema de seguranca social, assim @® critérios para a sua concessao e o
valor pecuniario. Caberad assim ao legislador ordinem funcdo das disponibilidades
financeiras e das margens de avaliacdo e opc¢Odsicam®l decorrentes do principio

democratico, modelar especificamente esses elemdatoontetido das pensdes.”

1.8. Direitos sociais comdireitos sob reserva do possivel

Os direitos sociais tém sido caracterizados comsrdireitos a prestacdes, no sentido de
gue aquilo que se atribui ao cidadao é o direitexigir do Estado que tome medidas no
sentido de alcancar um certo resultdto

Porém, uma vez que ndo ha “direitos de btfiao Estado para poder satisfazer os direitos

sociais necessita de dispor de recursos financeuficentes, 0os quais, porém, sdo escassos

126 Neste sentido, vd. Luisa Andias GONCALV,E&flexdes em torno da refornadora cit., p. 192 e ss..

27 A CRP consagra um regime especifico para os atireiiberdades e garantias, diferenciado dos spaaie se manifesta, entre outros
elementos, pela determinabilidade dos primeirosl@ ipdeterminabilidadéos segundos, bem como pela aplicabilidade imedfnaas dos
preceitos relativos ao direitos, liberdades e g@snPara mais desenvolvimentos, vd., José Cufieisa de ANDRADE, Os direitos
fundamentais ..qbra cit., p. 172 e ss., que discorre detalhadassiire as diferencas de regime entre os dirditesgades e garantias e
os direitos sociais. Ainda a este propoésito, Go@ABIOTILHO e Vital Moreira, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢aa.2
Edicéo, Almedina, Coimbra, 2003, p. 407 e ss.,refem que a determinabilidade constitucional doedai € uma das dimensdes materiais
dos direitos, liberdades e garantias e ndo unrioriidico e exclusivo de caracterizacéo.

128 vd. Luisa Andias GONCALVESReflexdes em torno da refornadora cit., p. 193.

29 Cfr, Ac. do TC n.° 862/2013, de 19 de dezembra@@is, publicado no DR, 1.2 Série, n.° 4, de 7 deija de 2014, proferido no ambito
do Proc. n.° 1260/2013, p. 31.

130 Cfr. Luisa Andias GONCALVESReflexdes em torno da refornmhra cit., p. 194. Ainda neste sentido, o artigo &linea d) da CRP
atribui ao Estado a tarefa fundamental de “Promoueem-estar e a qualidade de vida do povo e ddigde real entre os portugueses, bem
como a efetivagdo dos direitos econdmicos, soc@ilurais e ambientais, mediante a transformaganodernizacdo das estruturas
econdmicas e sociais;”.

181 Cfr. José Casalta NABAIReflexdes sobre quem paga a conta do Estado s@iglarata de Revista da Faculdade de Direito da
Universidade do Porto, Ano VII, 2010, p 52, o qdefende que “todos os direitos tém custos comumstaou seja, custos financeiros
publicos. Tém portanto custos publicos ndo sé odemmms direitos sociais, aos quais toda a gentknfate aponta esses custos, mas
também tém custos publicos os classicos direitib@rlades, em relagédo aos quais, por via de rejsacustos tendem a ficar na sombra ou
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para satisfazer as necessidades econdmicas, seci@dturais de todos os cidaddos. A
concretizacao dos direitos sociais fica, pois, ddpate da criagdo dos pressupostos materiais
por parte do Estado, da intervencdo do legisladdinério e das reservas financeiras
existente§?

Os direitos sociais sdo direitos originarios “sateserva do possivel, a sua efetividade
encontra-se dependente dos recursos econdmicamilisfs, pelo que os cidaddos ndo tém a
faculdade de exigir de forma imediata as prestac@estitutivas dos direitos sociais.

Assim sendo, 0 que esta verdadeiramente em cagsdingitos sociais ndo € a simples
reparticdo dos recursos (escassos) por todos adamd de forma igual, ou seja, segundo um
principio de igualdade, mas sim segundo a opcdadanquanto & sua afetacdo matfial
Como os recursos materiais e financeiros sdo ems;ags direitos sociais poderdo nao ser
inteiramente concretizaveis em certo momento oa pafos os cidadaos, pelo que importa
definir prioridades na distribuicdo desses recuesbgns materiais tendo em conta critérios
gue, embora encontrem enquadramento constitucicalaém na margem de livre decisdo do
legislador ordinario. Em qualquer caso, deve sepse assegurado o conteudo essencial dos
direitos.

Atualmente, a doutrina entende, quase de formaimearque a realizacdo dos direitos
sociais, na medida em que implica para o Estadtédewver de prestar’ que esta dependente
de pressupostos materiais e financeiros, ndo estatal disponibilidade da decisdo politica.
O condicionamento material que caracteriza ostdgeiociais faz deles “direitos sob reserva
do possivel** uma vez que o dever que incumbe ao Estado é detro da medida do
possivel, “promover as condigBes 6timas de efdiivata prestacdo estadual” em causa e
“preservar os niveis de realizac&o j& atingidfths”

Do que fica dito decorre que a satisfacdo dostdgeiociais que recai sobre o Estado néo
seja, na maioria dos casos, imediatamente exigdaxido antes de realizacdo gradual,
pressuponha o poder de definicdo das dotacdes entais e a determinacdo do quando,

como e quanto.

mesmo no esquecimento. Por conseguinte, ndo htosiggatuitos, direitos de borla, uma vez que s$oeles se nos apresentam como bens
publicos em sentido estrito.”.

132 pelo contrario, os deveres impostos ao Estadodieios, liberdades e garantias ndo dependem déicionalismos materiais ou
financeiros, antes dependem quase exclusivamentendade dos poderes publicos observarem as nawonasitucionais, neste sentido vd.
Jorge Reis NOVAISQOs principios constitucionais estruturantes da Rdipé Portuguesal.? edicdo reimpressa, Coimbra Editora, 2014, p.
293 e ss..

133 3.J. Gomes CANOTILHO,Metodologia fuzzy” e “camaledes normativos” na pleimatica atual dos direitos econémicos, sociais e
culturais”, in Estudos sobre Direitos Fundamensta2.2 edicdo, Coimbra Editora, 2008, p. 97.

13 vd. José Carlos Vieira de ANDRADBs direitos fundamentaispra cit., p. 179 e ss..

135 Como nota Jorge MIRANDAManual de Direito Constitucional, Tomo 1V, Dirst fundamentajs3.2 edicdo, Coimbra Editora, 2000, p.
392, a doutrina fala, a proposito dos direitosascino “ajustamento do socialmente desejavel ancesicamente possivel, na subordinacédo
da efetividade concreta a uma reserva do possivela raridade material do objeto da pretenséo dionite real.”.

136 Neste sentido, cfr. Jorge Reis NOVA@Ss principios constitucionaisbra cit., p. 294.
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Jorge Reis Novais concebe os direitos sociais ctmifos contra a maioria”, suscetiveis
enquanto tais de ser judicialmente opostos ao léefgis pelo juiz constitucion&l’. No
entanto, este autor defende que a atividade deepagéb incidente sobre os direitos sociais
inclui um juizo de ponderacdo sobre a escassezadesps do Estado e a “reserva de
competéncia” do poder legislativo em matéria orgaale aspetos estes que tém de se
relacionar com a “reserva do possivel”, articulasdoa “reserva do economicamente
possivel” com uma “reserva do politicamente opartan politicamente adequadfl. Nesta
medida, este autor acaba por admitir que a comagétd necessariamente ponderada dos
direitos sociais corresponde, em grande medidama operacdo politica que ndo é
judicialmente revisivel. A apreciacdo dos fatoresn®@micos para uma tomada de decisdo
quanto as possibilidades e aos meios de efetivdg&odireitos sociais cabe aos 0Orgaos
politicos e legislativos e ndo aos da Administragém aos tribunais, 0 que nao significa,
porém, que fique excluida toda e qualquer posddilie de controlo jurisdicional.

De referir ainda a posicdo de Luis Pereira Coutirfue enuncia os direitos sociais,
constitucionalmente positivados, como “compromissascomunidade”, cuja concretizacao
cabe a comunidade politica através do legisladste Butor defende a natureza politica da
tarefa concretizadora dos direitos sociais tomaondmo ponto de partida a posicédo
maioritariamente aceite de que os mesmos correspora direitos sob a “reserva do
possivel”. Segundo este autor, 0 que efetivamenibe ia concretizacdo dos direitos sociais
em cada momento ndo € o “possivel” ou “impossivalis sim o que a comunidade politica
assuma ou ndo com vista a sua realizacdo, nortgmii@a comando juridico da
sustentabilidade, um comando que, segundo o mesnmr, dpode, ponderadamente,
justificar a néo realizagdo dos mesmos direitos:réserva do possivel” deve entdo ser
entendida como uma reserva constitucional de pagéder dos direitos sociais com um

principio de sustentabilidadé®.

187vd. Jorge Reis NOVAISDireitos Sociaispbra cit., p. 75 e ss..

18 vd. Jorge Reis NOVAISDireitos Sociaisobra cit., p. 91.

139 Cfr. Luis Pereira COUTINHOQs Direitos Sociais como Compromissoavista E-Publica, Revista Eletrénica de Dirgioblico,
Namero 3, Special Issue, 2014, disponivel em Ketpuiblica.pt/direitos-sociais.html. Segundo esitora a formula “compromissos da
comunidade” pretende acentuar que os direitos isoctarespondem a valores basicos da comunidadesej@acontram consagrados na
Constituicdo e cuja realizagdo depende, ndo tant@ahstituicdo, mas de uma responsabilidade qag sebre os cidadédos. Nesta medida,
esta expressao exprime uma ligagdo entre socielidaidadania. Os direitos sociais trazem impBaiteveres que recaem sobre todos os
membros da comunidade politica. Os que assumenmmpromisso que consubstanciam os direitos sociais&d as maiorias enquanto tais,
mas sim os cidad@os que suportam os seus encaej@gtravés do pagamento de impostos, seja sabfouna de sacrificios. Segundo
este autor, 0 essencial em circunstancias de érisgber que encargos cada maioria tem de impoda mamento aos membros da
comunidade politica para que sejam continuamersigasadas as prestacdes correspondentes aossdé@itais. Assim, tomar a sério 0s
direitos sociais € ndo apenas proporcionar 0s yestds materiais para a sua concretizagdo, qold#énente, beneficiaria a
desresponsabilizagdo individual dos cidaddos perargeu destino, mas implementar uma cidadaniana¢imte responsavel, que supde
cidaddos comprometidos e empenhados na implemerdag&ireitos sociais.
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Os condicionalismos referidos levaram J. Isensakesignar a problemética atual dos
direitos sociais por “camaledes normativi8$"que Canotilho resumega seguinte forma:o
carater dirigente da Constituicdo social ndo siggifh otimizacdo direta e ja dos direitos
sociais, antes postula a graduabilidade de redlizalpstes direitos. Graduabilidade néo
significa, porém, reversibilidade sociaf® A graduabilidade significa a realizacdo dos
direitos sociais em conformidade com o equilibrior@mico-financeiro do Estatfd
Todavia, como o autor frisa, esta posicao foi rapieinte ultrapassada pela chamada “crise do
Estado social” e pelo triunfo esmagador do globadiseoliberal. O que esta em causa nao é
apenas a graduabilidade das prestactes, mas tambeversibilidade das posi¢des sociais.
Esta circunstancia remete-nos para a questéo wicigid da proibicdo do retrocesso social ou
da obrigacdo de ndo regressividade: sera que pondereonceber os niveis atingidos de
realizacdo das prestacdes estaduais como estamdesna eventualidade de regresséo, sob
pena de inconstitucionalidade? Até que ponto podelegislador ordinario (ou
infraconstitucional) regredir no que respeita accetizacdo dos direitos fundamentais sociais,
bem como das normas constitucionais que estabelpoegnamas, fins e tarefas na esfera

social, mesmo que néo o faca com efeitos retraagvgue nao altere o texto da CRP?

1.9. Proibicdo do retrocesso social: principio cotigucional ou limite ao retrocesso das

realizacdes do Estado social?

A recente crise economica e financeira ditou ajtea significativas nas politicas sociais
seguidas e alteracOes legislativas no sentidordandicéo do valor das prestagdes sociais e
pensdes suportadas pelo sistema publico de segusac@l. No atual contexto econémico,
social e politico, assume particular importancizes@m que medida pode um Estado, que se
autointitula social, alterar, diminuir ou até mesmsoprimir direitos e prestacdes ja
consolidadas na esfera juridica dos seus titulai@sjnando os niveis de protecdo social
atingidos e muitas vezes pondo em causa o designamimo existencial.

Nesta medida, julgamos pertinente analisar o “guiot da proibicdo do retrocesso social
para determinar se 0 mesmo pode constituir um dirfgonstitucional?) ou um simples

“filtro” as recentes alteracdes em sede de potittmaioecondémicas.

140v/d. J. ISENSEEDer Staag 19, 1980, p. 337.

141 3.J. Gomes CANOTILHQD direito constitucional como ciéncia de direcdo alcleo essencial de prestacdes sociais ou aitacalo
incerta da socialidade (contributo para a reabitifeo da forca normativa da “constituicdo socjalin Direitos Fundamentais Sociais
Editora Saraiva, 2010, p. 11 e ss..

142 3.J. Gomes CANOTILHO, “Metodologia fuzzy”, obra cp. 109.

53



O conceito de proibigéo do retrocesso social dedeew-se na Alemanha a partir do anos
setenta do século XX, quando a crise econdmica péroem causa a possibilidade de
progredir indefinidamente nos beneficios sociagpprcionados pelo Estado social ou, pelo
menos, fazia duvidar da possibilidade de os mansdterados. Neste contexto, comecou a
discutir-se na doutrina e na jurisprudéncia ostémgue o principio constitucional do Estado
social colocaria a uma intervencao legislativa gigéasse os beneficios sociais atribuidos até
entao.

A férmula da proibicdo do retrocesso social coustii ideia-chave desse debate, assente
na ideia de que as realizacbes do Estado sociaiadgs no principio constitucional do
Estado sociaf®, estariam protegidas contra eventuais retrocegeesas afetassem. N&o
podemos deixar de relembrar que a formula da mé@ibdo retrocesso social encontrava
plena justificacdo na Constituicdo alema, pois psldireitos sociais nédo tinham consagracao
constitucional. Apesar de consagrar o Estado alemodwm Estado social, a Constituicdo ndo
fornecia qualquer outra referéncia ou apoio textjued permitisse densificar este principio.
Por isso, quando foi confrontada com uma crise @oira, € na falta de outros instrumentos
juridico-constitucionais que permitissem a defess ptestacdes sociais entretanto realizadas,
a dogmatica alema lancou mé&o desta formula daipémibdo retrocesso social, a qual ja
possuia, porém, na sociedade alema, uma dimens@wiaimente constitucional. Nestes
termos, o principio da proibicdo do retrocesso isgucgmo uma “invencdo” alema com o
objetivo de justificar uma protecdo juridica retoda dos direitos sociais, aos quais a
Constituicdo tinha recusado natureza jus-fundarhemtafundo, destinado a resolver uma
eventual lacuna constitucional alema.

Porém, este principio ultrapassou as fronteiramadee alcancou um sucesso quase
universal, sendo adotado, inclusive, em ordenamsastnstitucionais onde os direitos sociais
possuiam a natureza de direitos fundamentais samgmlidade, beneficiavam ja de protecao
constitucional, como é o caso do portugués.

Ao nivel do Direito Internacional dos Direitos Humog também se desenvolveu a
fundamentacao deste principio com apoio, nomeadamen artigo 2.°, n.° 1 do PIDES¢
tendo sido assumido pelo Comité para os Direitosn&micos, Sociais e Culturais,

encarregado de controlar o cumprimento do PIDESC.

143 Consagrado no art. 20., n.° 1 da Constituic&méal| que define a Alemanha como um Estado sodiartt? 28.°, n.° 1, que vincula os
Estados federados ao principio do Estado de dseitial.

40 art.2 2.2, n.° 1 do PIDESC, 1966, estabelecé@ada um dos Estados Partes no presente Pactoametg-se a agir, quer com o seu
proprio esforgco, quer com a assisténcia e cooperagdrnacionais, especialmente nos planos ecomoeigcnico, no maximo dos seus
recursos disponiveis, de modo a assegurar progaessnte o pleno exercicio dos direitos reconhecidpgresente Pacto por todos os
meios apropriados, incluindo em particular por nianedidas legislativas.”.
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Em Portugal, o principio da proibicdo do retrocessaal, entendido como proibicdo de
diminuig&o dos niveis anteriormente atingidos ddizacdo dos direitos sociais, ndo encontra
apoio positivo na CRP, o que originou uma discusi@drinaria sobre a existéncia deste
principio.

A doutrina portuguesa encontra-se dividida entrauteres que defendem um principio da
proibicdo do retrocesso social (veja-se Gomes @hoptVital Moreira, David Duarte,
Cristina Queiroz), os que o negam (Jorge Reis Novaisé de Melo Alexandrino) e ainda os
que acolhem um concecéo relativa do mesmo (Joape@auvasco Pereira da Silva, Rui
Medeiros, Vieira de Andrade, Tiago Freitas, Pauler@ e, na doutrina brasileira, Ingo
Sarlet}*>

E certo que o legislador ndo pode suprimir ou elanidireitos sociais garantidos, sem
criar alternativas ou compensacdes, mas hoje emndia ha quem defenda concecbes
absolutas deste principio, porquanto ndo se pauerdg que a realizacdo progressiva dos
direitos sociais esta limitada pela reserva donfieaamente possivel. Nesta medida, a
doutrina tem desenvolvido concecdes relativas qesteipio, traduzidas no reconhecimento
de uma tutela forte a proibicdo de retrocesso komas contextualizada nos direitos
fundamentais. Neste sentido, a proibi¢do incideraetvecessos que afetem o nucleo essencial
do direito em causa, o0 minimo essencial, que sé@sproporcionados ou desrazoaveis ou
que afetem a protecdo da confianca, a igualdade dignidade da pessoa humHfhaOs
direitos sociais encontram-se sujeitos a “reservafidanceiramente possivel’, mas nao
podem ser reduzidos a qualquer preco nem conateszapenas quando o Estado dispde de
avultados recursos econdmicos. O Estado encontrersglado a garantia do minimo social,
inerente ao respeito pela dignidade da pessoa lanm@amao decorrente de qualquer
intensificacdo juridico-constitucional de direizxiais*®

Quanto ao sentido e alcance a dar a este prindpgundo Viera de Andrade o mesmo

aparece como principio dogmatico, valido no plaolkitipo-constitucional, mas que ndo pode

15vd. Jorge MIRANDA,Os novos paradigmasebra cit., p. 193.

46 Cfr. Ingo Wolfgang SARLETSeguranca social, dignidade da pessoa humana éipémi de retrocesso: revisitando o problema da
protecéo dos direitos fundamentais sociasDireitos Fundamentais Sociaigditora Saraiva, 2010, p. 93 e ss.. O autor eeteue a
proibicdo do retrocesso social assume a feicdaeandadeiro principio constitucional fundamentapiicito, que pode ser reconduzido ao
principio do Estado de Direito, na medida em qué emculado a proporcionalidade, a protecdo ddimoga, a seguranca juridica, que
pressupde estabilidade nas relagdes juridicas,peira@pio do Estado social, no sentido de garafgiananutencao dos niveis minimos de
seguranga social alcangados. A “proibicdo de ressm social é corolario da maxima eficacia e eftdle das normas de direitos
fundamentais sociais e do direito a segurancaigaridssim como da propria dignidade da pessoarruta

147 cfr. Jorge Reis NOVAISAs Restrigdes aos Direitos Fundamentais Ndo Expreeste Autorizadas pela Constituigi? edicéo,
Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 138 e ss..

1483, J. Gomes CANOTILHO e Vital MoreirBjreito Constitucional e Teoria da Constituicab?2 edicédo, Almedina, Coimbra, 20@3481.
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erigir-se em principio juridico-constitucional, s@ena de se considerar inconstitucional
qualquer restricdo do contetido protegido de unitdifendamental sociaf*.

Defende a jurisprudéncia mais recente do TribumaisBtucional®®, que as alteracées que
o legislador pretenda levar a cabo tém de se fueriamotivos justificados, designadamente
a sustentabilidade financeira do sistema, ndo pafetar o minimo social, os principios da
igualdade, da dignidade da pessoa humana e dgdwoala confianca.

No Acoérdao do Tribunal Constitucional n.° 862/20&3jefendido que “ a concretizacao
legislativa dos direitos sociais € levada a cablo pegislador em funcdo dos recursos
disponiveis em cada momento historico. A ideia @sgrvacédo do “ndcleo essencial” ndo se
pode confundir com a ideia de um principio de “pigiio do retrocesso social”, cujo conceito
puro € impraticavel, ja que pressuporia a ideiguwke os recursos disponiveis seriam sempre
crescentes no futuro. (...) Nesta perspetiva, a @amrantia da manutencdo do conteudo
minimo do direito a pensao pode exigir a diminuig@acseu montante, de forma a preservar
recursos para manutencdo desse nucleo essenciplo (legislador ndo esta proibido de
alterar a forma como materializa o direito a peng@dendo alterar ou até mesmo reduzir o
seu montante, tendo em consideracdo a evolucaoirdasstancias economicas ou sociais,
estando embora proibido de eliminar o instituton§@ de reforma, aposentacéo, invalidez e

sobrevivéncia “ ou, ainda o seu contetdo essehcial

1.10. O direito a pensdo como manifestacéo do diteia seguranca social

O campo das pensdes de velhice é onde mais seaedsscaferida crise do Estado social.
Na medida em que toca nos mecanismos da justieeg@racional, a prote¢cdo na velhice
constitui um dos aspetos fundamentais do sistenmradecéo social, destinado a diminuir as
“angustias da existéncia”.

Nos ultimos anos, tém sido introduzidas alteracgdgsificativas no regime juridico das
pensdes, nomeadamente no que respeita as suasdegralculo, passando a ser considerada
toda a carreira contributiva para a determinacaeuaaneracéo de referéncia relevante para a
fixacdo das pensdes e adotaram-se medidas maigzpdoeas relativamente a antecipacéo da
idade legal e as pensdes antecipadas. Por outroadequéncia da recente crise econdmico-

financeira, que se refletiu no aumento da cargalfisém sido impostos aos pensionistas e

149 José Carlos Vieira de ANDRADBs direitos fundamentaisbra cit., p. 380, nota 69.

1%0vd. Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 862/20f. 31, no qual se faz uma apreciacéo juridicwtitnicional da reducéo das pensdes
(de aposentacéo, reforma, invalidez e sobrevivgpegvistas nas alineas a), b), c) e d) do artiydd@ Decreto da Assembleia da Republica
n.° 187/XIl, tendo aquele érgéo jurisdicional datidpronunciar-se pela inconstitucionalidade dedissosi¢cdes, com base na violagdo do
principio da confianga. No mesmo sentido, vd. Aé@érdo Tribunal Constitucional n.° 413/2014, p. 3476
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reformados, desde 2012, um conjunto de encargeiagp (contribuicdo extraordinaria de
solidariedade, reducdo do valor da penséo, entras)uque se traduziram numa redugéo
significativa do valor da pensdo em pagamento.

A imposicdo desse sacrificio especial convoca a&t§aeessencial que nos propusemos
analisar neste trabalho, a de saber se a reduggoedades é suscetivel de afetar o direito a
pensdo como manifestacdo do direito a segurangal,soonstitucionalmente garantido. O
direito a pensdo encontra consagracdo constituciexyaressa no direito fundamental a
seguranca social, previsto no artigo 63.° da CR¥Mm lsomo no direito fundamental a
seguranca econOmica das pessoas idosas, previatgw72.° da CRP.

O sistema previdencial portugués funciona em regimeeparticdo, segundo o qual as
contribuicdes e quotizacdes que dao entrada nensashum dado momento vao servir para
financiar as prestacées que nesse mesmo momeatoaeser pagas, o que tem influéncia nas
regras de céalculo da penséo, na medida em quesssas@ao tém que corresponder ao valor
capitalizado do montante com que o beneficiariardmuiu para o sistema. No modelo de
reparticdo, considerando a estrutura etaria dalpggo, as pensdes de reforma correspondem
a um processo de transferéncia de rendimentos plalggdio mais jovem para a populacao
mais idosa, constituindo os pensionistas um verdadacargo para as camadas de populacao
ativa, pois consomem bens e servigos para cujaipéiodndo estdo a contribuir. Este modelo
tem reflexos diretos ao nivel da sustentabilidadsetjuranca social.

Contudo, existe uma relacéo sinalagmatica entreessa a pensao de velhice e o periodo
prévio de contribui¢cbes, reflexo do principio dantcibutividade, expresso no artigo 54.° da
LBSS, e existe ainda a obrigacéo do legisladoereiconsideracdo, na formula de célculo da
penséo, toda a carreira contributiva do benefimjaros termos do artigo 63.°, n.° 4 da LBSS.
Todavia, como realca Luisa Andias Gongalveso legislador ndo tem a obrigacdo de
assegurar ao beneficiario a estabilidade dos reemdos com que contava quando estava a
trabalhar, ou seja, de manter o mesmo nivel demamdos que o beneficiario tinha antes da
reforma. Mas estara o legislador legitimado a dinnim valor das pensoées, eliminando os
niveis de protecdo social atingidos e muitas vgmeslo em causa 0 designado minimo

existencial?

%1 Luisa Andias GONCALVESReflexfes em torno da reforpmbra cit., p. 207.
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Gomes Canotilho e Vital Moreira entendem que o mutet das pensfes podera ser
alterado em sentido mais exigente, desde que fustanio em motivos validos e apenas com
efeitos futuro§?

A nossa jurisprudéncia tem entendido que o diraitguirido a uma pensao nao equivale
ao direito de exigir do Estado uma pensao de manigoal ou, pelo menos, equivalente ao
valor da contribuicdo entregue durante a vida ativabeneficiario, porquanto o sistema
previdencial de seguranca social assenta no maldeteparticdo e nédo de capitalizacdo. No
ambito das pensdes, tem que haver necessariammatesalidariedade intergeracional, na
medida em que quem delas usufrui ndo contribuienessnento para o seu financiamento, e
dessa solidariedade depende o bom funcionamersistona>

Neste sentido, o Ac. do TC n.° 187/2013 refere ‘thse atuais pensionistas auferem
pensbes que sdo financiadas pelas quotizacdes rdbalhadores no ativo e pelas
contribuicbes das respetivas entidades empregagtag 56.° da mesma Lei), de tal modo
gue nao pode considerar-se que as pensdes de aefatmalmente em pagamento
correspondam ao retorno das préprias contribuicfies o beneficiario tenha efetuado no
passado.”.

Ainda sobre a questdo que nos ocupa, 0 Ac. do PC413/2014 referiu que a
jurisprudéncia constitucional portuguesa tem entiendue os “requisitos exigidos para se
adquirir o direito a pensdo, bem como as regrasatiailo ou a quantia efetiva a receber,
ainda que cobertos pelo principio da protecdo dadiazmza, poderdo ceder, dentro de um
limitado condicionalismo, perante o interesse mabljustificativo da revisibilidade das
leis.”>4,

Esta posicéo ja tinha sido defendida no Ac. do PC8&7/2013, relativamente a norma da
Lei do OE de 2013 que suspendeu parcialmente onpada do subsidio de férias de
aposentados e reformados, tendo o TC entendidee reessto que o0 reconhecimento do
direito a penséao e da tutela especifica de qugcala ndo afastam, a partida, a possibilidade
de reducdo do montante concreto da pensdo. O tfuea@sstitucionalmente garantido € o

%2 vd. Gomes CANOTILHO e Vital MoreiraConstituicio da Republica Portuguesa anotadbra cit., p. 819, onde referem que a
“Constituicdo é omissa sobre o sistema de pens@@estacdes do sistema de seguranca social, bero sobme os critérios da sua
concessao e do seu valor pecuniario, ficando esgérim na livre disposicdo do legislador, obsersads principios constitucionais
pertinentes (igualdade, proporcionalidade, etssp Inclui o direito de alterar as condig6es eis#tps de fruicdo e de calculo das prestacoes
(designadamente das pensdes) em sentido mais &xigesde que por motivos justificados (nomeadasreesustentabilidade financeira do
sistema) e desde que isso s valha para o futtoibigfio de retroatividade das restricdes de dsditndamentais)”.

153 A este proposito, refere o Ac. do TC n.° 413/2qaé" o sistema de pensdes assenta num principio deigéipae néo de capitalizagéo,
com a consequéncia de serem os atuais empregdt@neiar com as suas quotizagbes as pensbes eampatp, (pelo que) tornou-se
necessario, na perspetiva do legislador, repastoustos pela geracéo de pensionistas e de trdbadisadando concretizagdo pratica a um
principio de equidade intergeracional”.

154 Cfr. Ac. do TC n.° 413/2014, p. 3475.
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direito a pensdo, ndo o direito a um certo monjaatdtulo de pensdo. Esta posi¢cao foi

validada pelo TC quer estejam em causa direitasnatituir cobertos por certas expetativas
juridicamente tuteladas, como € a situacdo dosdsitpensionistas, o que foi objeto de

analise no AC. do TC n.° 3/2010, quer se tratendidgtos ja constituidos, ou seja, de

posi¢cdes juridicas de cidadaos que adquiriram itigimente o estatuto de pensionistas, com
um contetdo perfeitamente definido pelas regragdegm vigor, no momento relevante para
0 seu calculo, questdo esta que foi, por sua \@mlisada no Ac. TC n.° 187/2013. Em

qualquer um dos casos, entende o TC que esta esa gauinteresse publico relevante — a
necessidade de garantir a sustentabilidade ecoaodmanceira do Estado e do sistema de
pensdes. Esta linha de entendimento esteve aiedarjge no Ac. do TC n.° 862/2013, quando
apreciou uma lei que visava a convergéncia entnsdes do sistema geral de seguranca
social e a CGA, diploma esse que estabelecia maratuais beneficiarios a reducdo e o

recéalculo do montante de pensdes de aposentac@@sfae de pensdes de sobrevivéncia
fixadas nos termos do Estatuto das Pensdes devB@naa.

Neste caso, entendeu igualmente o TC que a CRRxadcom carater de regra suscetivel
de aplicacdo direta e imediata, o sistema de pensdgemais prestacfes do sistema de
segurancga social, assim como os critérios da susessdo e respetivo valor pecuniario, antes
cabe ao legislador ordinério, em funcdo das diplades financeiras e das margens de
avaliacdo e opcoes politicas decorrentes do pronci@mocratico, modelar especificamente
esses elementos do contetudo das pensdes. Nestes,tarlinha orientadora do TC tem sido
no sentido de que o reconhecimento do direito fomedal a pensdo néo significa que se
defenda o direito a uma determinada penséaeja, uma absoluta intangibilidade do direito
a pensao, mas sim a de que o direito em aprecdpprar da consagracado constitucional de
que goza, beneficia da protecédo especifica comfgrdos principios estruturantes do Estado
de Direito, como sejam os da protecédo da confiangaa proporcionalidade, apenas podendo
ser suprimidos ou diminuidos com observancia degteipios. O legislador ndo esta
proibido de alterar a forma como materializa oithra pensdo, podendo alterar ou mesmo
reduzir o seu valor, tendo em conta a evolucaaasnstancias econémicas ou sociais, esta
€ proibido de eliminar o instituto juridico da p@osde reforma, aposentacéo, invalidez e
sobrevivéncia, bem como o seu conteudo essencial.

Quanto a esta questado, salientamos a criticadeitdorge Reis Novais a posi¢cdo seguida
no Acordao do Tribunal Constitucional n.° 862/20@3jual refere que a jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional parece defender que o lad® disporia de capacidade para diminuir

uma retribuicdo ou uma penséo de aposentagédo, nepsenimtensamente, sem que tal facto
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configurasse uma restricdo a um direito fundamebilfacto, perante a reducdo das pensdes
previstas nas normas cuja constitucionalidade ouhal Constitucional aprecia naquele
aresto, entende este orgao jurisdicional suprensoogireito a pensao nao teria sido afetado
na medida em que o texto fundamental garante daligepensdo mas naocquantumda
pensao, pelo que, para além do que fosse considergdtamar minimo da subsisténcia, o
direito fundamental a pensao nao seria resistetdeadinaria, ou seja, estaria no poder de
livre disponibilidade do legislador ordinario, seqne a atuacdo deste ultimo se pudesse
considerar restritiva de direitos fundamerifdis Defende antes este autor que, se a
Constituicdo diz que “todos tém direito a segurascaial” e se este é um direito
fundamental, entdo “deve ser tratado como resestankei como um todo” e ndo apenas
restrito a sua dimensdo de direito a um minimo dbsisténcia condigna. O bem
constitucionalmente protegido € o direito a pens@as a pensao so existe nguantum pelo
gue, se este Ultimo nao estiver protegido, a petasabém ndo esta. O autor refere ainda que
o direito a penséo pode ser restringido, limitadafetado desvantajosamente, mas que, para
o fazer, o Estado tem que dispor de uma justifcaglicientemente forte e indiscutivel que
obrigue um direito fundamental a ceder e tem qu&emiar os principios constitucionais
aplicaveis. Ainda que n&o haja, como vimos, noesiat de seguranca social uma
contrapartida exata entre a medida da contribuggéovalor da pensao, existe, contudo, uma
relacdo finalistica, instrumental, sinalagmatictreea obrigacéo de contribuir durante a vida
ativa e o consequente direito a pensao. Este fatita a penséo fixada pelo Estado o carater
de pura liberalidade e confere-lhe, antes, a rnedude algo criado pelo esfor¢co contributivo
dos cidadaos, a natureza de algo que o Estadoveéexo$ anteriores contribuintes em funcao
do quantumque estes lhe haviam entregado, ndo por opc¢é® ihas por imposicado do
proprio Estado, por forca da obrigacdo contributieatinada ao financiamento deste tipo de
prestacfes sociais e com vista a atribuicdo nadula pensédo de reforma. Neste sentido,
Reis Novais defende que o direito a pensédo, car&ldecomo contrapartida do esforco
contributivo significativo que foi exigido ao sdtular durante a vida ativa, goza igualmente

da protecdo constitucional conferida pelo direg#éqdpriedade privad¥.

%5 Neste sentido, vd. Jorge Reis NOVA Direito Fundamental & Penséo de Reforma em Simag Emergéncia Financeireevista E-
Publica, Revista Eletronica de Direito Publico, Ntim3, Special Issue, 2014, disponivel no endegbgtodnico_http://e-publica.pt/direitos-
sociais.html.

%6 Digno de nota é o facto de, nas ordens juridicae m&o existe um especifico direito fundamentaguranca social, o direito & penséo
ser protegido, a titulo principal, pelo direito lamental de propriedade, como acontece na Alemamloasistema da Convengdo Europeia
dos Direitos do Homem, conforme referido por J&tgés NovaisO Direito Fundamental a Penséabra cit., p. 11.
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CAPITULO Il

ARQUITETURA DO SISTEMA DE SEGURANCA SOCIAL

A partir de um certo ponto, ndo ha retorno. Este
€ 0 ponto que é preciso alcancar.
Franz KafkaOs AforismogEscritos na
Localidade Histérica de Zirau)
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2.1. O modelo portugués de seguranca social

Tendo em conta a consagracdo constitucional ditaliieseguranca social, verificamos
que existe uma multiplicidade de concecbes preseatéexto constitucional. O modelo
publico de seguranca social portugués associatesdisiicas de varios modelos-tipo, de forma
que podemos falar num “modelo misto de segurangalst”.

Desde logo, na sua génese, o sistema comecou pesmander ao modelo bismarkiano,
assente na ideia de seguros sociais, abrangendasaps individuos que desempenhavam
uma atividade profissional e atribuindo prestacdigsstitutivas dos rendimentos de trabalho
perdidos. Sem perder de vista esta vertente, ensastle seguranga social portugués alargou o
seu ambito pessoal e as suas finalidades, decdhtenciado pelo modelo beveridgiano,
tendo surgido prestacdes de atribuicdo universaleecariz assistencialista. O sistema
procurou assegurar a compensacao de encargosvarededlireito ao minimo de subsisténcia,
além de substituir os rendimentos de trabalho gesdi

Conforme referido por Sofia Davitf, da leitura do artigo 63.2, n.° 1 da CRP sobressai
adocdo da concecédo universalista do direito a aagarsocial, na medida em que este &
concebido como um direito de todos e ndo um diregervado a certas categorias de
cidadaos. Da conjugacao deste n.° 1 com os n® @oecitado artigo 63.°, resulta que a todos
€ garantido o direito a seguranca social, atrawsird sistema que “incumbe ao Estado
organizar, coordenar e subsidiar” (n.° 2), e quéegrera os cidaddos em funcéo da ocorréncia
de certos eventos, “tais como, situacdes de doemthice, invalidez, viuvez, orfandade,
desemprego e em todas as outras situa¢gdes dedalimninuicdo de meios de subsisténcia ou
de capacidade para o trabalho” (n.° 3).

Todavia, a concecdao laboralista do direito a segaraocial ainda se encontra presente em
alguns preceitos constitucionais, visando esteitdir@ manutencdo dos rendimentos de
trabalho anteriormente auferidos, em algumas $igga@em que se verifigue a perda ou
diminuicdo da capacidade de trabalho. Neste sergiddigo 63.2, n.° 3 da CRP, bem como o
artigo 59.°, n.° 1, alinea e), que assegura a todogabalhadores o direito a assisténcia

material quando involuntariamente se encontremitraciio de desemprego, o artigo 56.°, n.°

7 Importa salientar que a doutrina ndo é unanimerqua este modelo “misto” do direito da segurarggias Assim, para llidio das
NEVES, Direito da Seguranga Socjabbra cit., p. 120, prevalece a concecao labtaalenquanto Anténio da Silva LEAQ Direito a
Seguranga SociaEstudos sobre a Constituicdo, 2.° Volume, Liard&etrony, Lisboa, 1978, p.366, reconhece o dimtustitucional a
seguranga social com base nhum compromisso entrecegéo laboralista e a concecéo assistencialistaentido do reconhecimento de um
modelo misto de seguranga social, vd. Sofia DAVAIyumas reflexdes sobre o direito & seguranca $p®arbo Juridico, abril 2002,
disponivel online em verbojuridico.net, _http://mwerbojuridico.com/doutrina/administrativo/segurasacial.html e Yolanda Sanchez-
Uran AzanaSeguridade Social Y Constitucidbstudios de Derecho Laboral, Editorial Civitad,Bdi¢do, Madrid, Espanha, 1995, p. 40-42,
que em relagédo a Constituicdo Espanhola defendmodelo misto de seguranca social, baseado nunerfsasprofissional-contributivo”,
com uma “vocagdao universalista” e uma “ideia fagsaistencialista”.

1%8v/d. Sofia DAVID, Algumas reflexdes sohrebra cit., p. 6.
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2, alinea b) e o artigo 63.2, n.° 2, que atribusrasiociacdes sindicais e a outras associa¢des
representativas dos trabalhadores e dos demaididi@nes o direito de participacdo na
gestdo das instituicdes de seguranca social.

Por Ultimo, e conforme assinala Sofia Da&vid podemos ainda encontrar a concecéo
assistencialista no artigo 63.°, n.° 3, segundoah @ sistema de seguranca social protege 0s
cidadaos que se encontrem numa situacdo de faltlinonuicdo dos meios de subsisténcia.
Nestas situacdes de real caréncia economica, t@dogireito a protecédo pela seguranca
social, seja qual for a causa que esta na origesad®ventualidade.

Gldria Teixeira defende que o modelo prevalecente beveridgiano, esclarecendo que
“Portugal manteve, até finais do Estado Novo, ustautira marcadamente bismarkiana. E
apenas com a revolucao de Abril que se inicia aamcal de orientacdo, que posteriormente
conduziu a beveridgizacdo do nosso sistema.”. Befi@eda a autora que o artigo 63.° da CRP
“(...) em apenas trés paragrafos consegue (...) esqurele forma tdo clara esta rutura com o
status vigente, imprimindo uma dinamica de unidaagdo e fortalecimento do sistema de

seguranca social, a qual, até aos dias de hojtg aép foi posta em caus¥”’

2.2. Memodrias da evolucéo do sistema de segurangeisl portugués

Importa fazer uma breve alusdo a evolucéo legaistema publico de seguranca social
portugués antes de nos pronunciarmos sobre a salestrutura, incidindo a nossa analise
sobre as varias leis de bases que se foram suaederldngo do tempo. Apenas no periodo
subsequente a Revolucdo de 25 de abril de 1974 & @wolucdo do sistema acelerou e foi
progressivamente procedendo a substituicdo dasvsstde previdéncia e assisténcia social
por um sistema integrado de seguranca social. Atraro do que aconteceu na maior parte
dos paises Europeus, onde o Estado social atinggu @pogeu até a década de 70, iniciando
entdo um periodo de crise, em Portugal o Estadalstesenvolveu-se fundamentalmente a
partir da década de 70, altura em que terminouomgol periodo de ditadura. A década de 70,
principalmente os seus Ultimos anos, foi 0 motoadanque para o sistema de seguranca
social como hoje o conhecemos.

Importa recordar que Portugal recorreu a ajudantiema externa muito antes de 2011,
tendo-o feito antes por duas vezes no periodo @@sde abril de 1974. A primeira foi em
1977/78, altura em que ja se faziam sentir os ersespds-revoluciondrios, que

%9vd. Sofia DAVID, Algumas reflexdes sohrebra cit., p.7.
180 Gléria TEIXEIRA, Jodo Félix Nogueir&eguranca Social — Uma Perspetiva Fisds$tudo do Projeto de Investigagdo “Tributacéo e
Seguranga Social”, desenvolvido pelo Centro destigacdo Juridico-Econémica (CIJE) da Faculdadeigsto da Universidade do Porto.
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desequilibraram os custos de producdo (em espexsakalarios), de produtividade e a
competitividade das exportacdes. A taxa de deseyo@ea entédo superior a sete por cento, 0s
bens racionados, a inflacdo crescente, a conititadé politica crescente. Com a intervencao
do FMI foi implementado um programa de estabilipagds contas nacionais e publicas, que
se traduziu, entre outras medidas, na reducaoléeosae na subida de impostos, e que teve
rapidamente resultados positivos, devido & desvalggo do escudo e a baixa conflitualidade
social.

Porém, passados cinco anos, foi necessaria umaim@eencao do FMI em Portugal.
Entre 1980 e 1982, duplicou a divida publica e adaao inicio de fun¢cées do Governo do
Bloco Central, em 1983, liderado por Mario Soarddata Pinto, havia divisas para pagar
apenas uma semana de importacbes. Com o desengmieyd dos onze por cento e uma
divida externa galopante devido a subida das td&garo internacionais, o FMI emprestou
750 milhdes de ddlares e impds a adocdo de varaldas, designadamente cortes nos
salarios da Funcado Publica e nos subsidios de,Natteie outras. Do ponto de vista social,
esta segunda crise foi mais gravosa que a pringgrau mais despedimentos e aumentou a
degradacéo das condi¢cOes de vida da populacaapesa.

Desde a década de setenta até 1984, o sistema géfias reformas e foi sucessivamente
alterado por varios diplomas legais, com a origidageral para alargar os campos de
aplicacao pessoal e material da protecao social.

A partir de 1977, foram tomadas medidas signifigatitendentes a dar cumprimento ao
imperativo constitucional de implantacdo de umesist de segurancga social unificado,
descentralizado e participado, através de uma esivatura organica que servisse de suporte
a tal objetivo. A partir dos anos oitenta, imprirsil uma nova dinamica aos regimes e
prestacfes de seguranca social, sendo que em neegkas década o sistema de seguranca
social encontrava-se praticamente consolidado asestem que atualmente o conhecemos.

Digno de nota € o facto de as leis de bases géieram sucedendo ao longo do tempo
refletirem a evolugdo do sistema de seguranga lsobi@m como 0s contextos
socioecondmico, politico e ideoldgico em que foraiadas.

Em 1984 é aprovada a primeira Lei de Bases da &egarSocial, que merece a nossa

analise mais detalhada.
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2.2.1. Lei n.° 28/84, de 14 de agosto: a primeir@ilde Bases do Sistema de
Seguranca Social

A consagracdo legal de um sistema de segurancal sfmii um processo lento,
desenvolvido com base em legislacdo numerosa erdgspjue culminou com a aprovacao da
primeira lei de bases, a Lei n.° 28/84, de 14 destalj’. A Lei n.° 28/84 constitui a matriz
técnica enormativa fundamental do moderno direito da segaasocial,“a grande fonte
material inspiradora e orientadora do ordenamemtimlifo da seguranca socigf. tendo
permitido criar um sistema fundado nos principiasudiversalidade, unidade, igualdade e
solidariedade que compete ao Estado organizar anestirar.

Os elementos essenciais desta primeira Lei de Hasas:. a definicAo de principios,
competéncias e do direito a seguranca social;iaickd do regime contributivo obrigatorio
para os trabalhadores por conta de outrem e tratb@bs independentes, do regime nao
contributivo para garantir a protecdo em situag@escobertas pelo regime geral e do sistema
de acao social, para a prevencao de situacesepratitas que ndo estivessem cobertas pelos
regimes de seguranca social; os métodos de fimapoi@ da seguranca social, organizacao e
participacdo das instituicbes; a valorizacado dasiticbes Privadas de Seguranca Social
(IPSS); a possibilidade de instituicdo de esquermnasplementares de protecdo social, por
iniciativa dos interessadtid

Conforme salienta llidio das Nev&% a lei estabelece quatro pontos fundamentais ro qu
respeita ao regime contributivo: o enquadramentdepser obrigatério ou facultativo; o
ambito material engloba todas as eventualidadedstas nos instrumentos internacionis
com excecao dos cuidados médicos; a obrigacaoilmainta (taxas e base de incidéncia); o
regime geral das prestacdes, nomeadamente no quefese a conservacdo de direitos,
condicdes de atribuicdo, determinacdo do seu mn¢arevalorizacéo da base de caltiilo

No que concerne ao regime nao contributivo, a L¥£R8/84 definiu os seus objetivos, os
ambitos de aplicacdo pessoal e material e as dexlide atribuicdo das prestacdes. Esta
atribuicdo pode ficar dependente de condicdo deses. As presta¢gdes tinham um montante

fixo, sem referéncia aos rendimentos dos interessgubdendo, contudo, os quantitativos das

161 Neste sentido, vd. José Casalta NABAISjnanciamento da seguranga social em Portughta cit., p. 635.

162 Neste sentido, vd. llidio das NEVHESireito da Seguranca Sociabbra cit., p. 213.

83 v/d. Anténio Maria Aniceto de CARVALHO,Sistemas de Poupanca Complementar para a Refornoemgal’, Bolsas de Integracéo
na Investigagdo, 2009/2010, Relatério Final, CEFAGHversidade de Evora, p. 4.

164 Cfr. llidio das NEVESDireito da Seguranca Sociabbra cit., p. 124.

85 A titulo meramente exemplificativo, cita-se a Cemgéo n.° 102 da OIT e o Cddigo Europeu de Segarr@ngial, do Conselho da
Europa.

186 \v/d. artigos 18.° a 27.° da Lei n.° 28/84, de 14gtssto.
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pensbes ser reduzidos em atencdo aos rendimentastetessado e do seu agregado
familiar'®’.

A par dos regimes geral e ndo contributivo, a L2i28/84 estabeleceu que o sistema de
seguranca social compreendia a acdo social, gha t@omo objetivos fundamentais a
prevencdo de situacbes de caréncia, disfuncdo @imabzacdo social e a integracéo
comunitaria, e se destinava também a assegurarciglsgeotecdo aos grupos mais
vulneraveis, como criancas, jovens, deficientesd@sads, bem como outras pessoas em
situacdo de caréncia econémica ou social, na meaidgue estas situacfes ndo possam ser
superadas através dos regimes de seguranca dfmigd. 0s quatro pontos salientados por
llidio das Neves como caracterizadores da acdal8cilestacamos a afirmacado do papel de
corresponsabilidade a desempenhar pela famili@laagque subsidiario, uma vez que as
necessidades nesta matéria surgem precisamenteeparamilia ndo é capaz de suprir as
caréncias sentidas, e o reconhecimento do princpiarticulagdo da responsabilidade do
Estado com as iniciativas da sociedade civil, esgae na atuagao das instituicées particulares
de solidariedade social.

Quanto ao financiamento do sistema de seguranga,sméei estabelece no artigo 8.° que
o0 mesmo é feito basicamente através das contrigmidds beneficiarios e das entidades
empregadoras e por transferéncias do Estado. Nigesar8.° e ss., a lei estabelece regras
especificas para o financiamento do regime gemt(ibuicbes dos trabalhadores e das
respetivas entidades empregadoras, quando for 0),cd® regime ndo contributivo
(transferéncias do Estado) e da acao social (ggérgfias do Estado, produto de sancdes
pecuniarias e montantes das prestacfes pecungasritas), e prevé a organizagdo do
orcamento da seguranca social.

A proposito do financiamento da acao social, nadepws deixar de citar a observacao
feita por llidio das Neves no sentido da imprecidaoregime estabelecido e pelo facto de
poder “admitir implicitamente uma certa cobertumaamceira pelas contribuicbes sobre

salarios, por natureza destinados a financiargimes contributivas'®,

2.2.2. — Limitacdes da Lei n.° 28/84, de 14 de agoseriodo entre 1984 e 2000
A Lei n.° 28/84 nao se revelou suficiente parardgposta a todas as situacdes pretendidas.
Desde logo, ndo conseguiu obviar as situacdesadenjorimento por parte dos contribuintes,

167v/d. artigos 28.° a 32.° da Lei n.° 28/84, de 14gfssto.
168 Cfr. Ilidio das NEVESDireito da Seguranca Sociabbra cit., p. 154.
169 Cfr. llidio das NEVESDireito da Seguranca Sociabbra cit., p. 127.
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das suas obrigacGes de declarar e de pagar asbumites. A dificuldade de proceder a
completa regularizacdo da divida, tem levado oslador a adotar regimes especiais de
regularizacdo da divida, nomeadamente através ulpagamento em prestacdes mensais,
com reducéo dos juros de mora vencidos e vincéffdos

Por outro lado, a evolucdo da realidade e a granol@éucado legislativa que se seguiu a
publicacdo da Lei n.° 28/84, vieram colocar a diesle saber se este diploma ainda seria
adequado e suficiente para responder aos novosiodesacondicionalismos colocados a
seguranca social. De facto, foram muitas as afiesaqhtroduzidas no regime de seguranca
social, especialmente depois da elaboracdo do IBvemco da Seguranca Social, com o
intuito de responder aos desafios econdmicos, isoeidemograficos ja referidos, os quais,
apesar de ndo serem proibidos pela lei de basegnténtravam nela um claro suporte legal.

Entre as alteracdes sofridas, destacamos a implagdenda Taxa Social Unica, aplicavel
no regime geral dos trabalhadores por conta demugelo Decreto-Lei n.° 140-D/86, de 14
de junho, com a redacgédo dada pelo Decreto-Lei 96388, de 19 de setembro, no valor de
35,5%, montante este que foi alterado para 34,78k @Prcamento de Estado para 1995,
aprovado pela Lei n.° 39-B/94, de 27 de dezembrtaxA social Unica integrou, com algumas
adaptacOes, as contribuicdes que antes eram esfialdsl para a previdéncia social, as
quotizagOes para o extinto Fundo do Desempregaantibuicdo prevista para a cobertura
do risco de doencas profissionais. Como salieritholldas Neves, a taxa social Unica
procedeu a integracdo de taxas anteriores quedifamanciadas, pelo que deve entender-se a
express&o “Unica” no sentido de “unificada” ou émgtada® ",

Em 1993 ocorreu uma reforma muito importante narsega social, ditada pela situacéo
econdmica e demografica, bem como pela presséauociira exercida no sistema. Em 1988 e
1989, o racio entre as contribuicdes e as despesastes atingiu um pico acima dos 100%,
as despesas cresceram a um ritmo bastante eldeadndo este racio a atingir apenas 0s
83,2% em 19932 Além disso, o facil preenchimento do prazo dewgiée e a desadequacao
geral da legislacdo vigente obrigaram & reformag@s'’®
Apo6s a aprovacao da primeira Lei de Bases da Segmi@ocial, tornou-se necessario dar

resposta a um conjunto de problemas e preocupagéesficados em volta da evolucéo

10 Exemplo disso foi o Decreto-Lei n.° 124/96, ded&agosto.

" para mais desenvolvimentos sobre a matéria,idib las NEVESDireito da Seguranca Sociabbra cit., p. 388 e ss..

2 Cfr. dados constantes do Relatorio final elabogmtoAnténio Maria Aniceto de CARVALHO,i§emas de Poupangabra cit., p. 6.

173 Destacamos o pacote legislativo de 1993, queiinoliDecreto-Lei n.° 329/93, de 25 de setembro,ast@beleceu o regime juridico das
pensbes de reforma por velhice e invalidez, alatgavs respetivos prazos de garantia e alterandenasneracdes de referéncia e as
formulas de célculo das pensbes; o Decreto-LeP1327/93, de 25 de setembro, que procedeu ao @rgmento dos membros dos 6rgédos
estatutarios das pessoas coletivas no regime deistguranca social dos trabalhadores por comtatdem, e o Decreto-Lei n.° 328/93, de
25 de setembro, que determinou a obrigatoriedadesdecdo e de desconto dos trabalhadores indep&gipara a seguranca social.
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futura do sistema de seguranca social, que requena novo enquadramento legal. A titulo
de exemplo, citamos as seguintes matérias queiaarate novo enquadramento legal: a
necessidade de dar primazia a protecdo social dedamia e a protecdo da familia,
considerados ramos de protecdo universais; a neéadssde reforcar a sustentabilidade
financeira do sistema, mediante a consagracaondadiamento tripartido e a diversificacéo
das fontes de financiamento, a instituicdo do fpincda adequacao seletiva, a alteracdo das

regras de célculo das pensées e a previsdo de bases de incidéncia tributdria

2.2.3. Lei n.° 17/2000, de 8 de agosto: consagraghm direito & segurancga social
como direito de cidadania

A Lei n.° 17/2000, de 8 de agosto, deu pleno cumgmio ao direito constitucional da
seguranca social consagrado no artigo 63.°, n° KRR, como direito de cidadania,
instituindo um modelo universal de protecao social.

Com esta LBSS alterou-se a denominacao do sistersagliranca social para sistema de
solidariedade e seguranca social, o qual tinha cobjetivos prioritarios a promocao da
melhoria das condi¢des e dos niveis de protecdal o reforco da respetiva equidade; a
promocédo da eficicia do sistema e a eficiénciaudayestdo; a promoc¢ao da sustentabilidade
financeira do sistema, como garantia da adequag@sforco exigido aos cidadaos ao nivel
de desenvolvimento econdmico e social alcancadigdez.®).

Foram fixados como principios gerais do sistemaasiniversalidade, da igualdade, da
equidade social, da diferenciacdo positiva, dadaokdade, da inser¢cao social, da
conservacgao dos direitos adquiridos e em format@i@rimado da responsabilidade publica,
da complementaridade, da garantia judiciaria, ddagie, da eficacia, da descentralizacéo, da
participacéo e da informacéao (artigo 4.°).

O sistema de solidariedade e seguranca sociaberpasto por trés subsistemas, a saber,
de protecdo social de cidadania, de protecdo diaenprevidencial (cfr. Anexo | do presente
trabalho). O primeiro incluia o regime de soliddaée e a acdo social, enquanto o subsistema
previdencial abrangia os regimes de seguranca |seqcaveis a generalidade dos
trabalhadores por conta de outrem e aos trabalksdodependentes e 0s regimes de

inscri¢ao facultativa.

17 v/d. Nazaré Costa CABRAIA Nova Lei de Bases dabra cit., p. 86.
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Esta Lei de Bases veio introduzir uma certa seétitde na atribuicdo das prestacoes
sociais, no sentido referido por Nazaré da Costaraf&’, que se traduz ndo apenas na
dependéncia da atribuicdo de certas prestacoesnticéo de recursdartigo 29.°, n.° 3),
mas também que o montante das prestacfes varierm@fos rendimentos do agregado
familiar, verificando-se a diferenciacéo positiasua atribuicdo (artigo 8.°).

A Lei n.° 17/2000 referiu pela primeira vez a pb#isiade do sistema publico de
seguranca social desenvolver um regime de prestapdeplementares publicas, porquanto a
Lei n.° 28/84 apenas previa a existéncia de escuieamplementares de iniciativa privada.

Também se ficou a dever a Lei n.° 17/2000 a ingadudos principios que atualmente
norteiam o financiamento do sistema, o principio digersificagdo das fontes de
financiamento e o principio da adequacao seldbem como a profunda alteracédo do critério
de determinacdo dos montantes das pensdes, que danbecreto-Lei n.° 329/93, de 25 de
setembro, e que limitava-se a considerar como remgéo relevante para fixacdo do
montante global da penséo a correspondente ao®melh0 anos dos ultimos 15 da carreira
contributiva. A Lei n.° 17/2000 estipulou o princigegundo o qual o calculo das pensdes de
velhice devia ter por base os rendimentos de tnalde toda a carreira contributiva, segundo
o0 artigo 57.°, n.° 3 desse diploma legal.

De salientar ainda que esta lei alterou o prazorescricdo das contribuicdes, o qual tinha
sido fixado em dez anos pelo artigo 7.° do Deckeion.® 511/76, de 3 de julho e,
posteriormente, pelo artigo 14.° do Decreto-Lei 103/80, de 9 de maio. Com esta nova
LBSS, o prazo de prescricdo passou a ser de cma® @ contar da data em que aquela
obrigacao deveria ter sido cumprida.

Foi ainda esta LBSS que clarificou que a obrigag@dributiva decorre do exercicio de
atividade profissional (artigo 60.°), ao contratmque sucedia ho ambito da Lei n.° 28/84, de
14 de agosto, na qual a obrigacdo contributiva riecda remuneracéo (artigo 24.°). Um
exemplo que ilustra bem esta alteracdo é o despaeh® de outubro de 1986 de Sua
Exceléncia o Ministro do Trabalho e Seguranca $¢Ciacular n.° 44, de 30.10.19863 que

aprovou um conjunto de orientacdes interpretatvanstrucées de execucao da Lei n.° 17/86,

5vd. Nazaré Costa CABRAIA Nova Lei de Bases dabra cit., p. 89.

176 0 despacho de 8 de outubro de 1986 de Sua Exize@mdinistro do Trabalho e Seguranca Social (Géancn.© 44, de 30.10.1986) foi
posteriormente contrariado, em 1999, por Despaeh&uh Exceléncia o Secretario de Estado da Segufwgal e das Relagdes de
Trabalho (Circular n.° 6, de 26.05.1999), na pegtativa ao conceito de retribui¢do, tendo estiendlientendido que deveria considerar-se
retribuicdo em divida ndo apenas a remuneracaq rsetambém os outros componentes da retribuighoo o subsidio de férias e de
Natal e outros de natureza analoga.
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de 14 de junhd’, com vista & conveniente aplicacdo as situacdeslpoabrangidas em
matéria de retribuicbes em atraso e regime de giotassegurado pela seguranca social. A
Lei n.° 17/86 veio conferir ao trabalhador o doedt rescindir o contrato de trabalho ou a
suspender a prestacao de trabalho em caso deléafitagamento de retribuicdo, verificados
0s requisitos estabelecidos nesse diploma, nomesadaros relativos aos prazos de atraso no
pagamento da retribuicdo. Durante o periodo daesis§, o artigo 7.° do diploma legal em
apreco conferia ao trabalhador o direito a percegdosubsidio de desemprego ou a
percentagem maxima do subsidio social de desemprefmcando o artigo 8.° que os
beneficiarios com retribuicées em divida ndo pendigaisquer direitos e regalias concedidos
pela seguranca social. Para concretizar este dir@tiam que ser obtidas remuneracdes
meédias com referéncia a periodos em que ndo hegistos de remuneracdes, em virtude de
haver retribuicbes em divida e ndo entrega de $otlearemuneracdes na seguranca social.
Para o efeito, deveriam as entidades patronaisrdecds meses de retribuicdo em divida, os
quais seriam confirmados pelos servicos da Inspégial do Trabalho (atualmente,
Autoridade para as Condi¢cdes do Trabalho). Nestsss¢ a semelhanca do atual regime, a
obrigacéo contributiva subsistia até a suspensaesmisdo do contrato de trabalho, ainda que

nao tivesse havido pagamento efetivo de retribuicao

2.2.4. Lei n.° 32/2002, de 20 de dezembro

A Lei n.° 17/2000, de 8 de agosto, foi revogada el n.° 32/2002, de 20 de dezembro, a
qual ndo introduziu grandes alteracbes nos obgtiambito pessoal e material das
prestacoes.

Com este novo diploma legal, o sistema passou newi@ra denominar-se sistema de
seguranca social e tinha como objetivos garamomaretizacao do direito a seguranca social;
promover a melhoria das condi¢cdes e dos niveisrategéio social e o refor¢co da respetiva
equidade; proteger os trabalhadores e as suasdamds situacdes de falta ou diminui¢éo de
capacidade para o trabalho, de desemprego e de;moteger as pessoas que se encontrem
em situacdo de falta ou diminuicdo de meios deisi@ipgia; proteger as familias através da
compensacao de encargos familiares; promover acedisocial dos regimes prestacionais e a
gualidade da sua gestdo, bem como a eficiénciasterdabilidade financeira do sistema
(artigo 4.9).

7 A Lei n.° 17/86 foi revogada pela Lei n.° 99/2008,27 de agosto, que aprovou o Cédigo do Trabalbaegime da falta de pagamento
pontual da retribuicdo encontra-se atualmente gi@vio artigo 394.° do Cédigo do Trabalho e nag@st25.° e ss. da Lei n.° 105/2009, de
14 de setembro.

70



hY

Relativamente a LBSS anterior, a Lei n.° 32/200Roduziu dois novos principios
fundamentais, o da subsidiariedade social e o dadoogeracional, passando a figurar no
elenco fixado no seu artigo 6.°, como principiosigedo sistema, os da universalidade, da
igualdade, da solidariedade, da equidade socialjfdeenciacdo positiva, da subsidiariedade
social, da insercao social, da coesdo geraciongbridhado da responsabilidade publica, da
complementaridade, da unidade, da descentralizagaoparticipacdo, da eficacia, da
conservacao dos direitos adquiridos e em formatg@igarantia judiciaria e da informacao.

O sistema de seguranca social abrange o sistenfiagpdb seguranca social, o sistema de
acéo social e o sistema complementar (cfr. Anexdolpresente trabalho). Por sua vez, o
sistema publico de segurancga social compreenddsistema previdencial, o subsistema de
solidariedade e o subsistema de protecdo familiasistema de acdo social é desenvolvido
por instituicbes publicas, designadamente pelemq@uigs, e por instituicdes particulares sem
fins lucrativos. Por fim, o sistema complementampoeende regimes legais, regimes

contratuais e esquemas facultativos.

2.2.5. Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro: a atual Lale Bases do Sistema de
Seguranca

A Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro, alterada pedarL® 83-A/2013 de 30 de dezembro,
aprova as bases gerais em que assenta o atualasidéeseguranca social. Este diploma legal
altera a composicao do sistema de seguranca squelpassa a integrar os seguintes trés
sistemas, a saber, o sistema de protecdo socialdddania, o sistema previdencial e o
sistema complementar (cfr. Anexo Ill do preserabdtho).

A nova LBSS mantém os principios gerais estabedsaihs Leis de Bases anteriores, da
universalidade, igualdade, solidariedade, equidasecial, diferenciacdo positiva,
subsidiariedade, insercao social, coesao interigea@c primado da responsabilidade publica,
complementaridade, unidade, descentralizacdo, cijpatido, eficacia, tutela dos direitos
adquiridos e dos direitos em formagé&o, garantieifudia e informacao.

No que concerne ao financiamento do sistema, a h®8S mantém igualmente os
anteriores principios da diversificacdo das fomtedinanciamento e da adequacéo seletiva,
como se encontram definidos na LBSS de 2000, skioda seguinte forma: o sistema de
protecdo social de cidadania € realizado por teads€ias do Orcamento Geral do Estado e
por consignacao de receitas fiscais; o sistemadaesial € suportado pelas quotizagdes dos

trabalhadores e contribuicbes das entidades engqowexm as despesas de administracédo e
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outras despesas comuns do sistema da seguraneh suzifinanciadas na proporgcéo dos
respetivos encargos, pelo sistema de protecad sectédadania e pelo sistema previdencial.

A Lei n.° 4/2007, foi recentemente alterada pelan.®83-A/2013, de 30 de dezembro, a
qual alterou os artigos 63.° e 64.°, no sentidadi®uar ainda mais o sistema de pensodes as
modificacdes de origem demogréfica, introduzindo movo fator de sustentabilidade na
férmula de calculo das pensdes futuras.

2.2.6. O Codigo dos Regimes Contributivos do SisteniPrevidencial de Seguranca
Social

O CRCSPSS foi aprovado pela Lei n.° 110/2009, déelSetembro, e entrou em vigor no
dia 1 de janeiro de 2011. O CRCSPSS regula os esgaplicaveis aos trabalhadores por
conta de outrem ou em situacdo legalmente equipgrach efeitos de seguranca social, aos
trabalhadores independentes e o regime de insdacétiativa. O quadro legal de referéncia
dos regimes contributivos é constituido pelo regapcavel a generalidade de trabalhadores
por conta de outrem, designado para efeitos dégkenc legal por regime geral, o qual pode
ser adaptado, designadamente, no que diz respeéimbito pessoal, ao ambito material e a
obrigacdo contributiva, permitindo a sua adequagiocondi¢cfes e caracteristicas especificas
do exercicio da atividade e das categorias deltratbaregartigos 1.° e 4.°).

Nos termos do artigo 5.° do CRCSPSS, o regime glEsltrabalhadores por conta de
outrem compreende o regime aplicavel a generalidaddrabalhadores por conta de outrem,
0 regime aplicavel aos trabalhadores integradoscaegorias ou situacdes especificas e o
regime aplicavel as situacfes equiparadas a taipalhconta de outrem.

Os vaérios regimes distinguem-se essencialmente @ethito pessoal e pelas
eventualidades que integram o respetivo ambito magteorrespondendo a reducéo da taxa
contributiva a uma diminuicao das eventualidadesepidas.

O artigo 11.°, n.° 1 do CRCSPSS estabelece comtigéande acesso a prote¢do social
garantida pelos varios regimes que o compdem o omapto da obrigacdo contributiva, que
tem por objeto o “pagamento regular de contriblsgdele quotizacdes por parte das pessoas
singulares e coletivas que se relacionam com ensesprevidencial de seguranca sotial

Reservamos para o préximo capitulo uma andlise apafundada de certos aspetos do
Caddigo Contributivo.
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2.3. Sistemas de seguranca social
O atual sistema de seguranca social € composttrgsistemas que tém fundamentos,
objetivos e formas de financiamento diferenciadosemo passaremos a ver mais

detalhadamente nos pontos seguintes.

2.3.1. O sistema de protecao social de cidadania

O sistema de protecdo social de cidadania visanggadireitos basicos dos cidadaos, a
igualdade de oportunidades, bem como promover cdstan e a coesao sociais (artigo 26.°,
n.°1). Para a concretizagédo destes objetivos, dengpeste sistema a efetivacdo do direito a
minimos vitais dos cidaddos em situacdo de car@woiadmica, a prevencado e a erradicagdo
de situacdes de pobreza e de exclusdo, a compengagdencargos familiares e a
compensacao por encargos nos dominios da defigiéra dependéncia (artigo 26.°, n.° 2).

Segundo o artigo 28.°, o sistema de protecdo sdeiatidadania € composto por trés
subsistemas, 0 subsistema de acdo social, o ®rbaiste solidariedade, e o subsistema de
protecao familiar (cfr. Anexo Il do presente trhdmg.

O subsistema de acdo social pretende prevenir ararepsituacbes de caréncia e
desigualdade socioecondmica, de dependéncia, fiengh®, exclusdo ou vulnerabilidade
sociais, bem como integragdo e promog¢ao comurstdaa pessoas e o desenvolvimento das
respetivas capacidades.

Este subsistema tem ainda como objetivo assegspacial protecdo aos grupos mais
vulneraveis, nomeadamente criancas, jovens, pessoasleficiéncia e idosos, bem como a
outras pessoas em situacdo de caréncia economsciaill

As prestacOes atribuidas no ambito deste subsistesdazem-se em prestacbes de
servicos e equipamentos sociais e outras prestagdegspécie, na implementacdo de
programas de combate a pobreza, disfuncédo, maggigab e exclusdo sociais e na atribuicao
de prestacdes pecunidrias, de carater eventualcemuiivées de excecionalidade.

O desenvolvimento da acdo social € concretizad@nmuito da intervencédo local, atravées
do estabelecimento de parcerias, designadamerdgéatrda rede social, envolvendo a
participacdo e a colaboracdo dos diferentes ongasisda administracdo central, das
autarquias locais, de instituicdes publicas e dasituicbes particulares de solidariedade
social e outras instituicdes privadas de reconlodaigresse publico

O subsistema de solidariedade destina-se a asgegurabase na solidariedade de toda a
comunidade, direitos essenciais por forma a preweani erradicar situacdes de pobreza e de

exclusdo, bem como a garantir prestacbes em sdsai® comprovada necessidade pessoal
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ou familiar, ndo incluidas no sistema previdenciabmpreende ainda a atribuicdo de
complementos a prestacdes do sistema previdemeglltantes especialmente de carreiras
contributivas ndo completas ou de baixas basesci#Encia contributiva.

Este subsistema aplica-se aos cidaddos nacior@igngo ser tornado extensivo, nas
condi¢cdes definidas na lei, a ndao nacionais, engeraas eventualidades de falta ou
insuficiéncia de recursos econémicos dos individaodos agregados familiares para a
satisfacdo das suas necessidades essenciais a pesmo¢ao da sua progressiva insercao
social e profissional, invalidez, velhice, mortesuficiéncia das prestacdes substitutivas dos
rendimentos do trabalho ou da carreira contribudiva beneficiarios.

Os montantes das prestacdes pecuniérias destesteuimsisdo fixados por lei com o
objetivo de garantir as necessidades vitais dogfto@rios, de modo a assegurar direitos
basicos de cidadania. As condicbes de acesso atgiies sdo fixadas em funcdo dos
rendimentos dos beneficiarios e dos respetivosgadms familiares, bem como da sua
dimensdo, podendo os mesmos ser modificados emegqu#iscia da alteragcdo desses
rendimentos, da composicdo e dimensdo do agregadibialr ou ainda de outros fatores
legalmente previstqartigo 42.°).

Quanto aos regimes abrangidos por este subsisestadelece o artigo 39.° que 0 mesmo
abrange, designadamente, o regime n&o contributivegime especial de seguranca social
das atividades agricolas, os regimes transitbno®uiros formalmente equiparados a nao
contributivos.

Verificadas as eventualidades acima referidas, rposkr concedidas prestagcbes como o
rendimento social de inser¢do, pensdes sociaisjdiatsocial de desemprego, complemento
solidario para idosos, complementos sociais e sytrastacdes ou transferéncias afetas a
finalidades especificas, no quadro da concretizdg@mbjetivos deste subsistema.

O subsistema de protecdo familiar visa assegummgpensacao de encargos familiares
acrescidos quando ocorram as eventualidades legemeevistas, nomeadamente encargos
familiares, encargos no dominio da deficiéncia easgps no dominio da dependéncia. A
condicdo de acesso a atribuicdo das prestacOes sldstistema depende de residéncia em
territdrio nacional, pelo que o0 mesmo se aplicereplidade das pessoas desde que tenham
residéncia em Portugal. Nestes termos, também tosngsiros residentes em Portugal e
desde que preencham os demais requisitos legaistgmser abrangidos por este subsistema.
A protecdo nas eventualidades abrangidas pelosteiv& de protecéo familiar concretiza-se

através da concessao de prestacdes pecuniarigega4.© a 49.°).
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O sistema de protecdo social de cidadania é de masecontributiva, distributivo,

financiado pela coletividade mediante o recurseistema fiscal, com carater universalista.

2.3.2 — O sistema previdencial

O sistema previdencial é de base contributiva,ré@seo principio de solidariedade de
base profissional e visa garantir prestacdes padasi substitutivas de rendimentos de
trabalho perdido em consequéncia da verificacdoestagtualidades legalmente definidas,
com referéncia ao valor da remuneracdo declaraskegaranca social pelo empregador. A
LBSS prevé as seguintes eventualidades: doencegrmuzide, paternidade e adocdao,
desemprego, acidentes de trabalho e doencas poéss invalidez, velhice e morte. O
elenco das eventualidades pode ser alargado ouidedem funcéo da necessidade de dar
cobertura a novos riscos sociais ou quando detadas situacbes ou categorias de
beneficiarios assim o aconselhem, nos termos dwd&?®.° da LBSS.

O sistema providencial abrange obrigatoriamente,qnalidade de beneficiarios, os
trabalhadores por conta de outrem ou legalmenteip&aguos e os trabalhadores
independentes, bem como as pessoas que a eledareteaderir mas que ndo exercam
atividade profissional ou que, exercendo-a, naansejpor esse facto, enquadradas
obrigatoriamente neste sistema (artigo 51.°).

Nessa medida, estdo abrangidos por este sistenegimer geral de seguranca social
aplicavel a generalidade dos trabalhadores poraca® outrem e aos trabalhadores
independentes, 0s regimes especiais, bem comgiasaede inscri¢cdo facultativa.

O sistema previdencial € um modelo autofinanciadas contribuicdes e quotizacdes
suportadas pelos empregadores e trabalhadores, (d8teos 0s eventuais beneficiarios do
sistema, e tem como objetivo a substituicdo doslimentos do trabalho em caso de
ocorréncia das eventualidades previstas na lee &stema tem na sua base uma relacao
sinalagmatica direta entre a obrigacao legal dériboiir € o direito as prestacdes, conforme
dispde o artigo 54.° da LBSS. No caso de exerdeiatividade profissional subordinada, ha
uma obrigacdo de contribuicdo por parte dos beadfis e das respetivas entidades
empregadoras, nos termos do artigo 56.°, n.° 1B&SL S&o condi¢cbes gerais de acesso a
protecdo social garantida por este sistema a @@&cre o cumprimento da obrigacdo
contributiva dos trabalhadores e, quando for casssod das respetivas entidades

empregadoras (artigos 54.° e 55.° da LBSS).
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2.3.3 — O sistema complementar

O sistema complementar compreende um regime publecaapitalizacdo e regimes
complementares de iniciativa coletiva e de inigaindividual. Os regimes complementares
sdo reconhecidos como instrumentos significativesprbtecdo e de solidariedade social,
concretizada na partilha das responsabilidadesispdevendo o seu desenvolvimento ser
estimulado pelo Estado através de incentivos cermiths adequados, nos termos do artigo
81.°da LBSS.

O regime publico de capitalizagcdo € um regime des@al voluntaria individual, cuja
organizacdo e gestdo € da responsabilidade dodkgiad visa a atribuicdo de prestacdes
complementares as concedidas pelo sistema preiafletendo em vista o reforco da
protecao social dos beneficiarios. Podem ser iada lei, para cada beneficiario aderente,
contas individuais geridas em regime financeirocdeitalizacdo, que lhes garanta uma
protecao social complementar (artigo 82.° da LBSS).

Os regimes complementares de iniciativa coletivarsgimes de instituicdo facultativa a
favor de um grupo determinado de pessoas, nelestegrando os regimes profissionais
complementares. Os regimes profissionais complaresabrangem trabalhadores por conta
de outrem de uma empresa, de grupos de empresss auiras entidades empregadoras de
um setor profissional ou interprofissional, bem ootrabalhadores independentes, e sdo
financiados pelas entidades empregadoras ou palmahadores independentes, sem prejuizo
de eventual pagamento de quotizacfes por parteralmhadores por conta de outrem (cfr.
artigo 83.° da LBSS). Os regimes complementarasidativa individual sdo de instituicao
facultativa, assumindo, entre outras, a forma daqd de poupanca-reforma, de seguros de

vida, de seguros de capitalizacdo e de modalidadésalistas (artigo 84.°).
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CAPITULO 1l

FISCALIDADE E PARAFISCALIDADE: ENTRE AFINIDADES E
DISSEMELHANCAS

N&o julgues cada dia pela colheita que fazes,
mas pelas sementes que plantas.
Robert-Louis Stevenson
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3.1. O Estado fiscal social

A fiscalidade é um elemento fundamental da sobardai Estado, na medida em que as
autoridades nacionais ndo podem executar as sUdEgsose nao possuirem recursos
financeiros. Apés 0 nosso pais ter sido objetontlervencdo externa, mediante a sujeicdo a
um programa de assisténcia financeira, que cereepparte a liberdade de deciséo do poder
politico portugués, a questdo da fiscalidade asswmia particular relevancia no atual
contexto socioecondémico e politico nacional. Delcegaque, no quadro comunitario, a
soberania fiscal tem sido preservada e reservasl&stados membros, os quais mantém o
poder de criar impostos, de os extinguir, de alapgarestringir o seu ambito, de determinar
as taxas, os beneficios fiscais, as garantiasaiustwintes e as proibi¢cdes de natureza fiscal.

Inicialmente, o imposto tinha como Unica funcae®@tha de receitas, a fim de aumentar a
riqueza do erario publico e cobrir as despesasiqgashlPorém, com a revolucao industrial,
qgue agravou os desequilibrios sociais existentegpanproblemas econémicos e politicos
colocaram-se aos Estados, na medida em que edssargsa a desempenhar um papel
relevante na realizacédo da justica entre os cidagi@ssando o imposto a ter um objetivo de
justica social. Com a globalizacédo, a internaciaagbo dos capitais e a liberalizacdo da
economia, 0 imposto assumiu o papel de promotatedenvolvimento econémico ao nivel
da eficacia na afetacédo de recursos, da equidadepagicdo dos rendimentos e da riqueza,
da estabilidade e do crescimento da atividade ecimaty®

A nossa lei fundamentd? e a lei ordinarit® acolheram no seu texto os objetivos
essenciais dos impostos: o financiamento das fene8&aduais, mediante a obtenc&o de
receita, que constitui o principal objetivo do em& fiscal; a promocao da justica social,
engquanto garante da igualdade de oportunidadestrarmento de correcdo das desigualdades
sociais na distribuicdo da riqueza e do rendimed&,minimizacdo das injusticas e de
desenvolvimento da solidariedade e a promocdo dengelvimento socioecondmico
sustentado, equitativo e justo.

O Estado deve prover-se dos meios financeiros s&tes a prossecucao do interesse
publico, obtidos mediante a estrita observancia phirscipios juridico-constitucionais da

tributacdo aplicaveis. Nesta medida, o Estado nmadapresenta-se hoje como um “Estado

78 Neste sentido, vd. Paulo Jorge Madeira dos SANPO®calidade e a cidadani@bra cit., p. 28.

19 0 artigo 103.%, n.° 1 da CRP consagra o seguitesistema fiscal visa a satisfacdo das necessidfienceiras do Estado e outras
entidades publicas e uma reparticdo justa dosmmmdos e da riqueza.”.

80 0 artigo 5.°, n.° 1 da LGT estabelece que “A trb#o visa a satisfacdo das necessidades financkirgstado e de outras entidades
publicas e promove a justica social, a igualdadeptetunidades e as necessarias corre¢des dasadaes na distribuicdo da riqueza e
do rendimento.”.
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fiscal”, como nota Casalta Nabais, isto é, “como Estado que tem por suporte financeiro
determinante ou tipico a figura dos impostd's”

Por outro lado, todos sabemos que os direitos isos&o caros e que algumas das
prestacfes necessarias a concretizacdo desséssdilevem ser asseguradas pelo Estado de
forma gratuita ou tendencialmente grattita®®. Os direitos sociais, concretamente o direito
fundamental & seguranca social, sdo concebidos abraios a prestacdes, cujo sujeito
passivo € o Estado, que, por sua vez, impde o maganautoritario e coativo de impostos
destinados a satisfazer as necessidades presiacimsacidaddos. Neste sentido, o Estado
surge como um Estado fiscal sotiglna medida em que o financiamento de grande gaste
despesas sociais é suportado pelas receitas olatidags da cobranca dos impostos. Os
impostos sdo, assim, um preco que temos que supeftanossa vida em sociedade, baseada
no respeito pelos direitos, liberdades e garaftiadamentais.

Como decorréncia da crise do Estado social, tanmbé&stado fiscal atravessa momentos
de recessdo, cujas causas mais recentes podemmamrtradas na globalizacdo e na
internacionalizacdo dos capitais, que afetaramagsdde tributacdo dos Estados, os quais
estdo em vias de esgotar a capacidade de recolimpdstos. De facto, com a crescente
circulacado dos fatores de producado e a elevadecicaoie de deslocalizacdo do capital, a
tributacdo tende a incidir cada vez mais sobresndimentos do trabalho e cada vez menos
sobre o capital. Como salienta Casalta Nabais,faste tem como consequéncia a inversao
dos principios da tributacdo, uma vez que o Estado,vez de diminuir efetivamente as
desigualdades sociais pela via fiscal, acaba pomagavar, penalizando o trabalho e
beneficiando o capitit.

3.2. Fiscalidade, extrafiscalidade e parafiscalidad

Os impostos assumem uma grande importancia na naksauotidiana, os seus efeitos
sdo sentidos por todos os cidaddos e 0s seusvoBjetiuitas vezes vao para além da
tradicional funcdo de arrecadacdo de receitas gashliacabando por entrar no campo da
extrafiscalidade, mediante a regulacéo de detedusmaetores da economia e a modulacdo de
comportamentos dos sujeitos passivos. Existemaamdras figuras tributarias, tais como, as

contribui¢des e tributos especiais, que séo recedbradas a favor de entidades publicas que

81 Cfr, José Casalta NABAIRireito Fiscal, 2013, 7.2 edigéo, Almedina, p. 135.

82v/d. J.J. Gomes CANOTILHQD direito constitucional como ciéncia de direccébra cit., p. 19.

183 Quanto aos servicos gratuitos ou tendencialmenteitps previstos na CRP, referimo-nos, entrecsytao ensino (artigo 74.9), a satde
(artigo 64.°, n.° 2, al. b)), a seguranca socisib@63.°), e ao acesso a justi¢a (artigo 20.°).

184 Conceito utilizado por Casalta NABAIS dbireito Fiscal, obra cit., p. 135.

185v/d. José Casalta NABAIRireito Fiscal, obra cit., p. 140.
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nao dispdem de poder tributario préprio e que vitarar face as suas despesas, integrando o
fendmeno da parafiscalidade, ou da “fiscalidade mfie ousa dizer o seu nom&’ sendo
controversa a sua autonomia face a fiscalidade.

Vejamos mais em detalhe em que consistem estefeti@menos do sistema fiscal.

3.2.1. Afiscalidade

O imposto € um fendmeno multidimensional, uma wez, gara além da funcéo de recolha
de receitas publicas, pode assumir outras dimersdesgvel juridico, econémico e politico,
sem descurar as componentes humana e social geédheerentes. Como nota Paulo Jorge
Madeira dos Santos, o imposto como fendmeno polgtaistitui um relevante instrumento da
politica financeira do Estado, na medida em qudjianée a determinacdo dpantuma
exigir aos cidadaos e empresas, vai permitir onfirranento das despesas publicas com os
gastos inerentes ao exercicio da funcdo politica execucdo do programa de acdes
socioeconOmicas planeadas. Como fenbmeno economisuposto traduz-se na privacao
forcada de bens imposta aos sujeitos passivoss@pidransferidos para a esfera do setor
publico. A politica economica pode influenciar ose®volvimento econdmico de certas
regides e setores de atividade pelo grau e tipoadsferéncia efetuada através de incentivos
fiscais. Como fendmeno juridico, o imposto tem egnacdo na CRP, assumindo um papel
coercivo, estruturado na lei. Como fendmeno hungasacial, a pessoa (contribuinte) aparece
como causa e medida do impdéfo

Sendo um fenémeno multifacetado, é natural qudéunlesio imposto possa ser efetuado a
partir de varias perspetivas, como sejam a ecormioanceira, juridica, politica,
sociologica, psicolégica, entre outras, e que onmeesonstitua objeto de varias ciéncias, tais
como do Direito Fiscal, do Direito Tributario, daé@cia Fiscal, da Teoria Fiscal, das
Financas Publicas, etc. Entre os varios saberestémepor objeto o estudo do imposto,
destacamos a Fiscalidade, que, na esteira dosasremtos de Casalta Nabais, pode ser
entendida em sentido amplo ou restrito, constitwiadprimeira uma “abordagem inter ou
multidisciplinar dos impostos, tratando estes nesissmultiplos aspetos — juridicos,

econdmicos, técnicos, institucionais, politicosgi@adgicos, etc.”Em sentido restrito, a

18 Expresséo empregue por M. Waline, conforme refepior José Casalta NABAI®) dever fundamental de pagar impostos, contributo
para a compreensdo constitucional do estado fisoatemporanedColecéo Teses, Almedina, Coimbra 1998, p. 257.
187 A este propésito, Paulo Jorge Madeira dos SANTOS, Fiscalidade e a Cidadaniabra cit., p. 28.
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fiscalidade refere-se a algum ou alguns destest@speromeadamente, aos de natureza
institucional, juridica, econémica ou contabiligtfé

Neste trabalho optamos por abordar apenas a \werjandica da fiscalidade, sem
ignorarmos, contudo, a importancia que tém as meEsaperspetivas na compreensao
integrada e holistica do imposto. Importa clarifica conceito de imposto, a fim de o

podermos distinguir de figuras préximasaxime das taxas e contribuicdes.

3.2.1.1. O imposto

O artigo 3.° da LGT distingue entre os tributosideureza fiscal e parafiscal, os estaduais,
regionais e locais, e decompde os tributos em itoppsicluindo os aduaneiros e especiais, e
outras espécies tributarias criadas por lei, desigmente as taxas e demais contribui¢cdes
financeiras a favor de entidades publicas.

Conforme realga Casalta Nab8isentre nés néo existe nenhum conceito legal destop
cabendo em exclusivo a doutrina e a jurisprudémsiaa elaboracdo. Como tal, e fazendo uso
da doutrina, o imposto pode ser definido como umestpcdo pecuniaria, de estrutura
unilateral, definitivo, coativo, estabelecido peird favor de entidades que tenham a seu cargo
o exercicio de fun¢des publicas, para satisfacdmsi@ublicos, que ndo constitui san¢éo pela
pratica de atos ilicitds

Analisando cada um dos elementos que compdem ostompoa esteira da estrutura
ensaiada por Casalta Nabalsno que concerne ao elemento objetivo, podemas dize o
imposto é uma prestacao, no sentido de que seia@ao conteldo de uma relacao juridica
de natureza obrigacional e ndo de natureza reahaprestacao pecuniaria, concretizada em
dinheiro; de estrutura unilateral, na medida em gaeseu pagamento ndo corresponde
qualquer contrapartida especifica por parte daglagd@s publicas que procedem a sua
liquidacéo (Estado) a favor do contribuinte; deifua, uma vez que ndo da lugar a reembolso,
restituicdo ou indemnizacdo; coativa, na medida qgra a obrigagdo resulta de forma
automatica do preenchimento dos pressupostos do fabutario, independentemente de
qualquer manifestacdo de vontade do contribuinte, gartir do momento em que essa

obrigacéo se torna certa e liquida passa a sataldeaforca executiva.

188v/d. José Casalta NABAIRireito Fiscal, obra cit., p. 124.

189v/d. José Casalta NABAIE) dever fundamental de pagar impostmisra cit., p.223.

10vd. Suzana Tavares da SILVAgoria Geral do Direito Fiscallmprensa da Universidade de Coimbra, 2013, R24-

11 José Casalta NABAIDireito Fiscal, obra cit., p. 38 e ss., distingue na definicAéntgosto trés elementos, a saber: elemento objetivo
subjetivo e teleoldgico ou finalista. Segundo aneleto objetivo, o imposto é uma prestacédo pecanianilateral, definitiva e coativa.
Subjetivamente, o imposto € uma prestacdo comrastesdsticas ora assinaladas, exigida ou deviddegtentores, individuais ou coletivos,
de capacidade contributiva, a favor de entidadesegqergcam fungdes ou tarefas publicas. Do pontastke teleoldgico, o imposto é exigido
pelas entidades que exercam fungBes publicas paesdizacdo dessas fungdes, desde que ndo tenhier cancionatorio.
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Para além destas caracteristicas, o imposto podaefeido em sentido subjetivo, no que
se refere aos sujeitos que integram a respetiggaeljuridica obrigacional. Nesta perspetiva,
0s impostos apenas podem ser exigidos aos sujeii@s disponham de capacidade
contributiva, ou seja, aos sujeitos que disponhameddimentos ou bens que lhes permitam
contribuir para o sustento dos encargos publicestdNmedida, o conceito de imposto integra
o critério material da igualdade ou justica fiscple constitui a base de um Estado fiscal de
direito, e que encontra express&o no n.° 1 dooadtfyda LG1" A lei ordinaria determina a
medida em que cada um pode e tem de contribuirqugn@artar os encargos publicos. No que
se refere a titularidade ativa da relacdo jurididautaria, a mesma néo esta limitada as
pessoas coletivas publicas (Estado, Regifes Autasoen Autarquias Locais), podendo
também aproveitar a pessoas privadas que exergagefs publicas, desde que neste ultimo
caso a lei lhes confira a qualidade de sujeitamstile relacdes juridicas fiscars De realcar
que a estrutura subjetiva do imposto ndo pode sefuedida com o fendbmeno da
consignacao de receitas fiscais a favor de entijpdilicas que ndo possuem poder tributario
proprio, designado por parafiscalidade, o que aleoddado mais a frente.

Por fim, no que respeita ao elemento teleolégiconmosto tem a funcado tradicional de
obtencéo de receitas destinadas a satisfacdo @ssmsdes da coletividade — finalidade
financeira ou fiscal. Para além desta funcao, amstgppode ter outras funcdes, desde que ndo
revistam carater sancionatorio, isto €, que naespondam a uma exigéncia devida,,em
sede de contraordenacao, multa, indemnizacéo. Qestos podem ter como finalidade evitar
certos comportamentos econémicos e sociais dosdestisatarios, caso em que, conforme
realca Casalta Nabais, em rigor, j& ndo estamakmnonio da “constituicdo fiscal”’, mas sim
no da “constituicdo econdmica”, de que sdo exeroplampostos extrafiscais, 0s quais tém
como principal objetivo evitar ou obstar a verifida do respetivo pressuposto ou facto
gerador, sendo qualificados como “verdadeiros ingso&suicidas™ pelo mesmo autdf.

Neste caso, ja estaremos no dominio da extrafisaii

3.2.1.2. Ataxa
O artigo 3.°, n.° 2 da LGT inclui as taxas entretrdsutos, e designa-as por “outras

espécies tributarias criadas por lei”. Por sua weartigo 4.°, n.° 2 da LGT estabelece que as

%20 artigo 4.9, n.° 1 da LGT estabelece que “Os Btysoassentam essencialmente na capacidade ctiwéribavelada, nos termos da lei,
através do rendimento ou da sua utilizagdo e davgatio.”.

193 vd. Casalta NABAIS, enDireito Fiscal, obra cit., p.43, da como exemplos de casos enpesspas privadas exercem fungdes publicas
as empresas concessionarias de obras pubicagosgpublicos ou bens do dominio publico.

194 Cfr. Casata NABAISDireito Fiscal, obra cit., p.44-45.
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taxas “assentam na prestacdo concreta de um sewigiwo, na utilizacdo de um bem do
dominio publico ou na remocdo de um obstaculo ipwidao comportamento dos
particulares”, do qual decorre o carater bilatdestes tributos.

Na esteira dos ensinamentos de llidio das Nevdsxas sdo um “pressuposto do normal
exercicio de certos tipos de atividade administaatias suas relacdes especificamente estatais
com os cidadaos.Tradicionalmente, podem ser distinguidos trés tidesatividade da
Administracdo que originam o pagamento de taxastirdado-se, nuns casos, as taxas a
pagar 0S precos ou a compensar 0 custo de cenafades de prestacdo de servicos a
coletividade, tais como, o consumo de 4gua, eldgfde, gas, a prestacdo de servigos de
saude, educacdo, utilizacdo dos tribunais, entréomwutros. Noutros casos, as taxas
destinam-se a pagar a utilizacdo de bens do dormirbco, de que sdo exemplo as taxas
cobradas pela utilizacdo de autoestradas, pontel®, @cesso a museus, parques de
estacionamento, parques de campismo e outras@sigemelhantes. As taxas podem ainda
constituir uma condicdo de remocdo de limites jooisl legalmente estabelecidos a livre
iniciativa das pessoas, como sejam as taxas pasagam de licenca e autorizacoes,
concessao de alvaras, entre outros exerhiplos

Recordamos que é tradicionalmente pacifico na maif o entendimento quanto ao
critério de distingdo entre a taxa e o impostorassea bilateralidade ou unilateralidade, ou
seja, na existéncia ou inexisténcia de contraertebpecificas traduzidas numa prestacédo a
cargo do Estado, contrapartidas essas que nadouéragyivaler rigorosamente ao montante
da taxa. Segundo este critério, a taxa € bilatecagentido de sinalagmética, e nessa medida
supbe uma contraprestacdo administrativa especHizacontrario do que sucede com o
imposto. A prestacdo administrativa basta que espacifica, no sentido de se traduzir numa
vantagem individualizada e autdbnoma, exigivel paidicular responsavel pelo pagamento da
taxa.

Como ensina llidio das Neves, do ponto de visfidigo, as taxas constituem um “nexo de
causalidade entre o seu valor e 0 servico prestads’ termos do qual as taxas sédo uma
espécie de preco pelo servico prestado; nelas md&surge numa posicdo predominante”,

uma vez que, dotado dos imperium estabelece as regras aos cidadaos, ainda que no

195 vd. llidio das NEVESDireito da Seguranca Sociabbra cit.p. 361.

1% Neste sentido, vd. José Joaquim Teixeira RIBEIREHes de Finangas Publica3.2 edigdo, Coimbra Editora, 1989, p. 208 efsg6nio
L. de Sousa FRANCOFinangas Publicas e Direito Financeir®.2 edicdo, Almedina, Coimbra, 1990, p. 486 e Asmténio Braz
TEIXEIRA, Principios de Direito FiscalVol. I, 3.2 edi¢do, Almedina Coimbra, 1991, p-48
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interesse destes; “o interessado tem o poder d&ppgue se traduz no exercicio de uma
faculdade alternativa na acdo que vai determimagamento da takH.

Como realca Casalta Nabais, o imposto € nortealboppimcipio da legalidade fiscal, o
qual implica que a lei defina os elementos essend@mimposto, tais como, a incidéncia real
ou objetiva, incidéncia pessoal ou subjetiva, taxheneficios fiscais, e a sua medida é
baseada no principio da capacidade contributivia. étrario, na taxa apenas o0 seu regime
geral esta sujeito a reserva relativa de competéegislativa (artigo 165.2, n.° 1, alinea i) da
C.R.P.), e a sua medida baseia-se no principic@zoionalidade da taxa relativamente a
prestacdo estadual prestada ou aos custos espeaffiosados a respetiva comuniddte
Segundo este autor, temos que fazer dois testes@lermos se estamos perante um imposto
ou uma taxa: o da bilateralidade e o da proportade. Assim, estaremos perante um
imposto se, para além do seu carater unilatel@sa da sua medida ou afericao for o critério
da capacidade contributiva do contribuinte, ou merama taxa, de carater bilateral, se o0 seu
criterio de medida ou afericdo se fundar na prapoatidade entre o tributo e a

contraprestacao especifica.

3.2.2. A extrafiscalidade

A implantagdo do modelo de economia social de nderchaseado nos principios da
solidariedade, da subsidiariedade e da justicalsapie pressupde a colaboracédo do Estado e
da sociedade na promocdo do interesse publico,irdegracdo no Espaco Econdomico
Europeu, que impds a criacdo de um mercado inteuropeu e veio limitar muito a
intervencdo dos Estados no dominio econémico puivadntribuiram para a alteracdo do
paradigma do modelo econdmico europeu. Como r&di@anha Sanch®s hoje em dia o
papel do Estado néo é tanto o de dirigir ou goveareconomia, mas antes o de garantir que a
economia de mercado funcione regularmente — o &spadsou de dirigente a Estado
regulador e supervisor. A grande questdo do Dirétmnomico consiste, pois, na
determinacao do grau de intervencéo adequado dddst economia privada.

Neste contexto, e atendendo ao elemento teleol@gicoonceito de imposto, surgem 0s
impostos extrafiscais, que vdo muito para alémudgdo de arrecadacado de receita e visam
sobretudo objetivos de natureza econdémica e sdCa@istituem exemplo destes impostos
extrafiscais 0os impostos especiais de consumojderasdo-se como tais o imposto sobre o

97 Cfr. llidio das NEVESDireito da Seguranga Sociapra cit., p. 361-362.
1%8v/d. Casalta NABAISDireito Fiscal, obra cit., p. 46.
199 Referido por Suzana Tavares da SILVA Eeoria Geral do Direito Fiscalobra cit., p. 29.
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alcool e as bebidas alcoolicas (IABA), o impostbrecos produtos petroliferos e energéticos
(ISP) e o imposto sobre o tabaco ff)O IT e o IABA visam sobretudo diminuir o consumo
de tabaco e bebidas alcodlicas, dado serem mujodiciais para a saude. As elevadas taxas
do ISP justificam-se em nome da defesa do ambiesdrsiderando os graves danos
provocados pelo seu consumo.

Hoje em dia é, pois, dificil estabelecer a deligéita do conceito de imposto a partir
exclusivamente da sua funcéo financeira, como a@ssiBuzana Tavares da Silva, uma vez
que os impostos produzem “importantes efeitos enwos e influenciam fortemente os
comportamentos dos respetivos sujeitos paséivodNessa medida, quando um imposto é
criado ou é aumentada a respetiva taxa, tornands omeroso um determinado facto, o
legislador ndo deve ignorar os efeitos econOmi@ssal decisdo. Um exemplo recente € o
aumento da taxa do IVA na restauracdo, que em gagou de 13% para 23%, e que teve
um forte impacto econdémico e social no setor, teledado ao encerramento de muitos
estabelecimentos, a uma retragdo no consumo e aummanto da taxa de desemprego. Em
sentido inverso, o legislador pode também incentiveonsumo ou um determinado setor de
atividade, reduzindo a taxa do imposto aplicavel.

Dadas as suas finalidades, e conforme alerta Suzawveres da Silva, importa rodear a
criacdo dos impostos extrafiscais com algumas leaytdevendo apenas ser “admitida em
situacOes claramente identificadas e justificadas qoitérios de eficiéncia, sob pena de o
Estado estar, ilegitimamente, a interferir no lidesenvolvimento da economia de mercado,
reduzindo a producdo de riqueza a custa de exosssiistos de redistribuicdo, ou a utilizar
pretextos econémicos ou sociais para arrecadatast®’ A mesmautora alerta ainda para
alguns riscos de injustica fiscal que podem seaidypes com a utilizacdo destes impostos, tais
como, a criacdo de beneficios fiscais de incerdaivinvestimento estrangeiro ou a atividades
culturais, que podem constituir meros privilégiagabelecidos a favor de determinados
grupos ou conjuntos de empresas e prejudicar essrdg livre concorréncia entre empresas.

Por estas razdes, Suzana Tavares da Silva aconseihautilizagdo dos impostos
extrafiscais com parcimonia e a titulo instrumenéxiceto quando a “finalidade consista,
precisamente, na correcdo, pela via fiscal, dogosfe&econdmicos e sociais perversos da

propria tributacdo, 0 que apenas € possivel noextintde uma boa articulagdo entre as

200/, artigo 1.° do Cédigo dos impostos especiaisaiisumo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 73/201@dée junho.
201 Cfr. Suzana Tavares da SILVAeoria Geral do Direito Fiscalobra cit., p. 27 e ss..
292 Cfr. Suzana Tavares da SILVAeoria Geral do Direito Fiscalobra cit., p. 29.
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medidas fiscais e as politicas publicas, mas n@wés de medidas fiscais avuls&¥.”Nesta

sede tem, pois, aplicagédo o principio da subsetiade do direito fiscal, nos termos do qual a
regulacdo economica sO deve recorrer ao DireitcaFisatravés da criacdo de impostos
extrafiscais, quando nenhum outro instrumento dalagdo econdmica propriamente dita se

revelar adequado ou eficaz.

3.2.3. A parafiscalidade

Como ja foi suprarreferido, o artigo 3.° da LGT vyé@retributos de natureza fiscal e
parafiscal, acolhendo expressamente o fendmenaddiqralidade. Durante muito tempo,
grande parte da doutrina distinguiu a parafiscdkdda fiscalidade propriamente dita. Importa
aqui introduzir uma pequena nota histérica, a fien ndelhor enquadrarmos o fenédmeno
parafiscal.

Na evolucao do Estado liberal para o Estado soesplecialmente na segunda metade do
século XIX, a questdo do financiamento do Estadquigidi contornos proprios. O
liberalismo, mediante a defesa de que ao Estade apénas assegurar a liberdade formal,
caiu numa incongruéncia, na medida em que acahbolinptar a liberdade que postulava ao
nao assegurar 0s meios indispensaveis a existéncia.

Com a fundagdo do Estado social, aumentou a ndadsside uma maior intervencao
estadual ao nivel da implementacédo dos direitogisoe da melhoria das condicbes minimas
de vida. A procura de outras fontes de financiaméminou-se premente, considerando que
0S poucos recursos existentes, além de insuficiepgga prover as novas necessidades
sociais, tinham uma afetacdo determinada. E nestdexto que surge a ideia de
parafiscalidade, cujo sentido etimologico € evidersto €, como fonte de receita destinada as
atividades entdo designadas por paraestatais, dameate as relacionadas com a acéo
social, que nao se enquadravam nos encargos olsskicEstado moderno. Por esta razéo, a
manifestacdo mais importante da parafiscalidadesegaranca social, mas ndo € a Unica, na
medida em que aquele fendbmeno cobre um conjuntdoadepcontribuicdes que satisfazem
diversos encargos.

Como nota Nazaré da Costa Cabral, o estudo dagmaiaddade teve o seu inicio nos anos
cinquenta do século XX, especialmente em Franc#la,| paises com forte influéncia
bismarckiana de prote¢do social. Em Italia, destaca autor Morselli, que defendeu a

parafiscalidade como um meio de resposta as ne@sssidades econdmicas e sociais do

23v/d. Suzana Tavares da SILVAgoria Geral do Direito Fiscalobra cit., p. 30-31.
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Estado, caracterizadas pelo facto de organismosne@essariamente publicos poderem
participar no exercicio de fun¢des publicas, disipopara o efeito de um poder de coleta
autonoma de tributos, designados por tributos isaaé. O exemplo mais relevante nesta
matéria é o da seguranca social, com poderes p@&eadar receitas a fim de satisfazer as
necessidades de protecdo social. Como salientardNdaaCosta Cabral, “a parafiscalidade
transpds claramente as fronteiras da teoria chssidmposto, trazendo novidades nos planos
da incidéncia tributaria, da capacidade contritaytila redistribuicdo, eté™.

As principais caracteristicas dos tributos parafsséoram definidas por um autor francés,
Mérigot®, e podem ser resumidas da seguinte forma: témezatgoativa e séo exigidos por
via de autoridade; sdo cobrados por organismosld®tde autonomia perante o Estado; estédo
afetos a despesas ou a fins especificos, tais @ protecdo social nas eventualidades
cobertas; e ndo seriam objeto de inscricdo orcahent

Em Portugal, a passagem do século XIX para o ségXofoi marcada por uma
intervencdo econodmica cada vez maior e por um awnt=s entidades publicas autbnomas
que dispunham de receitas tributarias propriaser®ofoi com o advento do Estado Novo,
caracterizado por ser um sistema politico corpastfi, que a parafiscalidade econdmica
ganhou maior relevané®. Contudo, conforme realca Sérgio Vasques, ostusbparafiscais
continuam a ser negligenciados pela doutrina, qgra sempre Ihes reconhece autonomia
conceitual, pelos tribunais, que o0s tratam como ostgs marginalizando as suas
caracteristicas proprias, e pelo legislador, que lh&s fixa um regime comum. Ainda
segundo o mesmo autor, devido a esta falta de apoiinario, jurisprudencial e legislativo,
os tributos parafiscais “nascem e multiplicam-se franjas do sistema, a margem de
qualquer critica ou controlo efic£2”.

Todavia, ainda que considerados como figuras denskegorderf®, pelo facto de
incidirem sé sobre determinados setores econénvcoprofissionais e por interessarem
apenas a grupos sociais restritos, e ndo a gataatalida sociedade, os tributos parafiscais,
especialmente os econdémicos, constituem uma reftgidamental no financiamento das
entidades publicas que séo suas titulares, corsta &iprossecucao do interesse publico de

gue estao incumbidas.

204 Nazaré da Costa CABRAGontribuicdes para a Seguranga Socishya cit., p. 34-35.

295 Jean-Guy Mérigot,Elements d’une Théorie de la Parafiscalit®evue de Science et Legislation Financiéres.

26 para um maior desenvolvimento sobre este temaSeédyio VASQUES,Remédios Secretos e Especialidades Farmacéuticas: a
Legitimacé@o Material dos Tributos ParafiscaSiéncia e Técnica Fiscal, n.° 413, 2014, p. 189.e

207 Cfr. Sérgio VASQUESRemédios Secretasbra cit., p. 138.

208 Cfr. Sérgio VASQUESRemédios Secretasbra cit.,p. 136.
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Constituindo um reflexo da importancia dos tribuperafiscais no financiamento da
seguranca social, o Decreto-Lei n.° 42/2001, de $dereiro, criou as sec¢des de processo
executivo do sistema de seguranca social, com iatamentar a celeridade e a eficiéncia na
arrecadacéo das receitas legalmente previstasombater a fraude e evasao contributivas.
Até entdo, as dividas a seguranca social eram &xd=apelos servigos da administracdo
fiscal, os quais, porém, dando preferéncia a exdecuwda divida fiscal, relegavam para
segundo plano a execucdo da divida contributivey consequéncias nefastas no éxito da
execucd®®. Este diploma veio autonomizar a execucdo dasribaigbes e dividas a
seguranca social, criando para o efeito sec¢Oegratmesso executivo proprias dentro do
sistema de seguranca sotial Este diploma legal determinou no n.° 2 do argdb que
podem ser considerados divida a seguranca sodd tws montantes devidos as instituicées
do sistema de seguranca social ou pagos indevidanpam estas a pessoas singulares,
coletivas ou outras entidades a estas legalmenipaggdas, designadamente contribui¢cdes,
quotizacdes, taxas, incluindo as adicionais e jyosstacdes, subsidios e financiamentos de
qualquer natureza, incluindo juros; coimas e ousascdes pecuniarias, custas e outros
encargos legais e reposi¢cdes de pagamentos indesfdtuados por qualquer instituicdo do
sistema de seguranca sotial

Supletivamente, continuou a ser aplicavel a estegssso de execucdo a LGT e o CPPT
(artigo 6.°) e manteve-se a competéncia dos tribwathninistrativos e fiscais para decidir os
embargos, os incidentes, a oposicao, a graduagaesficacdo de créditos, e as reclamacdes
dos atos materialmente administrativos praticaddesporgdos de execucado (artigo 5.°). Na
doutrina, existem autores que entreveem na apbcdedte regime supletivo ao processo
executivo do sistema de seguranca social uma rmstagBo da natureza fiscal das

contribuicdes para a seguranca sétial

Outro aspeto que ndo podemos ignorar é a prolderalg tributos parafiscais, que se
desenvolvem num “lado oculto do sistema”, onde y@res ndo se aplicam as regras que

gerem a criacado e gestdo dos tributos publicogjeecgnstituem uma “dltima fronteira da

290 artigo 177.° do CPPT estabelece a extingo efzuedio dentro do prazo de um ano contado da resjrstauracio.

210 Nos termos do disposto no artigo 3.°-A do Dectetion.© 42/2001, de 9 de fevereiro, na redacdo gattaDecreto-Lei n.° 63/2014, de
28 de abril, a competéncia para instaurar e instrygrocesso de execugdo de dividas a seguranigd gertence ao Instituto de Gestéo
Financeira da Seguranca Social, I.P. (IGFSS,I.P.).

210 artigo 185.° do CRCSPSS estabeleceu igualmeotaeeito de divida & seguranga social, ainda quesemos mais restritos que o
fixado pelo artigo 2.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.f2®1, de 9 de fevereiro.

%12 Neste sentido, pode ver-se Casalta NABAIS,Giraito Fiscal, obra cit., p. 45-46 e e@ dever fundamental de pagar impostolsta
cit., p. 251 e 252.
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fiscalidade onde a razdo de estado prevalece abttta 0 estado de direftd. Apesar de o
seu peso ainda ndo ser muito relevante no quadal da receita publica, os tributos
parafiscais tém um custo muitas vezes elevado gmempresas e para os profissionais dos
setores econdmicos sobre os quais incidem. A titldoexemplo, cita-se a atividade
seguradora, onde abundam varios tributos de natdigzal e parafiscal, cuja receita gerada
com a sua cobrancga permite financiar uma multgidide de entidades publicas, tais como o
Instituto de Seguros de Portugal (ISP), o Instithtacional de Emergéncia Médica, I.P.
(INEM), o Fundo de Acidentes de Trabalho (FAT),um&o de Garantia Automovel (FGA), a
Autoridade Nacional de Protecdo Civil (ANPC), otingo de Financiamento da Agricultura
e Pescas, IP (IFAP), entre oufrds

Outros autores, como Anténio Carlos dos Santostaalepara o surgimento de novas
formas de tributacdo parafiscal, homeadamente aadpeatravés da diminuicdo das
remuneracdes dos funcionarios e pensionistas, eapesas pelo Governo como medidas de
contencéo da despesa putAfca'®

213 Cfr, Sérgio VASQUESRemédios Secretosbra cit., p. 137.

214 Neste sentido, vd. Rogério M. Fernandes FERREIRS4® Mesquitalributos Parafiscais na Atividade Seguradoiewsletter relativa

a informacdo fiscal da Sociedade de Advogado PLMéyereiro de 2011, disponivel no endereco eletmnic
http://afp.pt/content/ NEWSLETTERS/TRIBUTOS_PARAFISIS_NA_ACTIVIDADE_SEGURADORA.pdf. Ainda sobre o mas tema,
cfr. Associagdo Portuguesa de Seguradores, RelatérMercado, 2011, elaborado em outubro de 204@owivel no enderego eletrénico
https://www.apseguradores.pt/CMS_BO/ResourceLipk2Resourceld=2067que realca o facto de os impaaipsrtados pelo setor
segurador ou arrecadados através da sua atividamearem irrelevantes para as finangas publicasnas. “Considerando apenas o
imposto do selo das apdlices (suportado pelos toreal] o IRC suportado pelas seguradoras e assd#véaxas parafiscais a cargo de
tomadores e seguradoras, a receita fiscal e paabfierada por esta atividade ascende a quase iiiesnde euros anuais (valores de
2011). (...) Quase metade deste montante decorrefdodo imposto do selo, mas os tomadores de seguoortam ainda quase 200
milhdes de euros com o financiamento de entidadiekcas a que se atribuiu uma relacdo com a atieideguradora, como as que gerem a
protecao civil, a emergéncia médica e os Fundd3adentia Automoével e Acidentes de Trabalho.”

“*Recordamos que, em 2011, os titulares dos cargesnais pessoal identificado no n.° 9 do artigo d@.2ei n.° 55-A/2010, de 31 de
dezembro, diploma que aprovou o Or¢gamento de Egtadn2011, onde se incluem os trabalhadores qreesr fungbes publicas, viram
as suas remuneracdes reduzidas nos termos prawistod 1 do referido preceito. O artigo 20.° darie 64-B/2011, de 30 de Dezembro,
diploma que aprovou o Orgamento do Estado para,2®&bteve a referida diminuicdo remuneratéria eodhiziu, no Artigo 21.°, a
suspensdo do pagamento de subsidios de fériadNatdeou equivalentes aos mesmos sujeitos afefaelasdiminuicdo da retribuigo
referida. Os artigos 27.° e 29.° da Lei n.° 66-B26e 31 de dezembro, que aprovou o Orgcamento @aldpara 2013, mantiveram as
medidas referidas. O artigo 33.° da Lei n.° 83-C320e 31 de dezembro, que aprovou o Orcamento @al&Epara 2014, estendeu esse
“corte” as remuneragdes totais iliquidas mensaisvaler superior a € 675,00. Por outro lado, na éegia da declaragdo de
inconstitucionalidade da norma do artigo 29.° danl®66-B/2012, de 31 de dezembro, pelo Triburaigiitucional, através do Acérdéo n.°
187/2013, proferido em 5 de abril de 2013, o ar8§8 da Lei n.° 83-C/2013 de 31 de dezembro, remddsidio de Natal, durante o ano de
2014, mediante o seu pagamento mensal, por duodgcitor fim, a Lei n.° 75/2014 de 12 de Setemhre\gio estabelecer os mecanismos
das redugdes remuneratorias temporarias e as éesdia sua reversdo, repds a diminuicéo da regfibyirevista no Orcamento de Estado
para 2011 e determinou a reversado da reducao reat@ria em 20 % a partir de 1 de janeiro de 2015.

16 para mais desenvolvimentos sobre o tema, cfr.mmt@arlos dos SANTOSA nova parafiscalidade: a tributagéo por via de s na
despesa com remuneragdes de funcionarios e deopéstas Revista do Ministério Publico 129, Janeiro: Ma2fd 2, p. 49-61. Considera
este autor que as medidas que impuseram estaesdugmuneratorias ndo configuram um imposto ntidsenlassico do termo, sendo
antes figuras hibridas e atipicas, que, a seuntegram um novo tipo de parafiscalidade, a opeoavia da despesa. Este autor diferencia a
natureza dos “cortes” nos subsidios dos aposentadefermados dos “cortes” nos subsidios dos fudcios publicos, referindo que estes
ultimos pertencem ao dominio laboral, em que odéstssume a qualidade de empregador, e pdem e sagsindo 0 mesmo autor, de
“forma abruta e sem contrapartida (em colisdo copriocipio da proibicdo do retrocesso social), neemacdes atribuidas por lei e,
consequentemente, principios de seguranca juridica”’principio da confianga legitima. Este autdenmga-se como pode o Estado
empregador ter um privilégio (o de diminuir as reemacdes dos seus trabalhadores sem qualquerpzntitta) que esté legalmente vedado
as entidades privadas. Quanto aos “cortes” nosdiubslos aposentados e reformados, refere 0 mastoo que as pensdes resultam de
“descontos” nos vencimentos que ja sofreram, negustributacdo como rendimentos do trabalho, deut®s das contribuicdes para a
seguranca social. O destino das contribuicbes @armguranca social deve ser, essencialmente, rimaento de prestacdes substitutivas
de rendimentos, a titulo de pensdes, por exemplguadro do sistema previdencial, de acordo coisppsgto no artigo 63.°, n.° 3 da CRP.
As receitas provenientes da Seguranca Social n@wdestar na plena disponibilidade do Estado, §oeonde afeta-las a outros fins.
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Perante esta profusdo de contribuicGes, perguntamgge sao, afinal, os tributos de
natureza parafiscal? Segundo os ensinamentos a#taCldsbais, sdo tributos “cobrados para
a cobertura de despesas de pessoas coletivasgsibho territoriais, ou seja, sdo tributos

217 Quantoa sua natureza, 0s

objeto de uma verdadeira consignacdo objetiva deitees.
tributos parafiscais podem ser classificados eputivs parafiscais de natureza econémica, de
que sdo exemplo as chamadas “taxas” para os omgaslide coordenacdo econdmica; de
natureza social, nas quais se enquadram as coabemdtribuicbes para a seguranca social;
e de natureza corporativa, onde se enquadram asboagbes efetuadas a favor de varias
ordens profissionais, como as Ordens dos Advogadios, Técnicos Oficiais de Contas
(transformada em Ordem dos Contabilistas Certiisagor forga da Lei n.° 139/2015 de 7 de
setembro), dos Revisores Oficiais de Contas, eniiras. Dada a tematica do nosso trabalho,
apenas iremos tratar das contribuicbes para aasgusocial, analisando mais em detalhe os

seus elementos essenciais e a respetiva naturafiagu

3.3. O financiamento da seguranca social

O direito da seguranca social € constituido pos dpandes dominios, um referente as
prestacdes sociais, que constituem a razdo deesée dcamo do direito, outro relativo as
contribuicbes para a segurancga social, que coestitu suporte financeiro da realizagdo das
prestacfes sociais e representam um elemento femtanmo financiamento do sistema
publico de seguranca social.

Atendendo as fontes de financiamento dos véridemsaés de seguranca social, podemos
identificar os regimes contributivos e os regimée nontributivos. Os regimes contributivos
baseiam-se numa relacédo sinalagmatica direta armbeigacdo legal de contribuir e o direito
as prestacdes, como dispde o artigo 54.° da LBS&y &énanciados com as contribuicdes dos
trabalhadores, legalmente designadas por “quoiztde pelas contribuicbes das entidades
empregadoras, nos termos do n.° 2 do artigo 90LB&S. Inclui-se neste regime o sistema
previdencial de seguranca social, cujas prestapéesniarias se destinam a substituir os
rendimentos do trabalho perdidos em consequénciavedificacdo das eventualidades

legalmente previstas, conforme estabelece o dtifoda LBSS. A atribuicdo das prestacdes

217 Casalta NABAIS, enDireito Fiscal, obra cit., p. 55-56.

218 vd. artigo 11.° do CRCSPSS, que estabelece o rgeguil - A obrigacéo contributiva tem por objetopagamento regular de
contribuigbes e de quotiza¢des por parte das pesswgulares e coletivas que se relacionam corstensa previdencial de segurancga social.
2 - As contribuicdes séo da responsabilidade diédagies empregadoras, dos trabalhadores indepesdedass entidades contratantes e dos
beneficiarios do seguro social voluntario, conseaog casos, e as quotizacdes sdo da responsabilidasdtrabalhadores, nos termos
previstos no presente Cédigo. 3 - As contribuigdepiotizagbes destinam-se ao financiamento darssprevidencial que tem por base
uma relacéo sinalagmatica direta entre a obrigkegfd de contribuir e o direito as prestacoes.”
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depende da inscricdo obrigatoria no sistema e dgpimento da obrigagdo contributiva dos
trabalhadores e, no caso de trabalho por contautteno, das entidades empregadoras, nos
termos do artigo 55.° da LBSS.

O sistema previdencial abrange ainda um regimensizricdo facultativa, o seguro social
voluntarid™®, que é uma forma de protecdo social contributit@caltativa, com um ambito
material limitado, destinado a cidadaos, naciopagstrangeiros ou apatridas, verificadas as
condicbes previstas no artigo 169.° do CRCSPSS nduoeestejam abrangidos por regime
obrigatorio de protecédo social ou que, estando,re@em no ambito do sistema portugués
de seguranca social. Podem também optar por egitmereos cidaddos nacionais que se
encontrem a exercer atividade profissional em tégini estrangeiro e que ndo estejam
abrangidos por instrumento internacional a queugaftse encontre vinculado, bem como, os
trabalhadores maritimos, os voluntarios sociaisbolseiros de investigacdo, agentes da
cooperacgao, praticantes desportivos de alto remdanentre outros.

Segundo os ensinamentos de llidio das N&¥aspossivel distinguir no ambito pessoal do
seguro social voluntario dois universos de pessa@asdeles abrange os beneficiarios que
deixaram de reunir as condicbes necessarias a@dnapento obrigatorio, os quais optam
por continuar a pagar contribui¢gdes, a fim de rgiers prejudicados na formacéo do direito a
prestacbes, nomeadamente as relativas as pensOeshi= ou de invalidez; um outro
abrange as pessoas que nunca tiveram nem apreseotaligdes objetivas para estarem
abrangidas por um regime de enquadramento obrigati@signadamente por ndo exercerem
atividade profissional. O seguro social voluntdgo um ambito material mais reduzido do
que o regime geral e tem obrigacdes contributispeaficas’.

Por seu turno, os regimes ndo contributivos bassmmuma légica de redistribuicdo de
rendimentos e visam garantir direitos basicos ddadéos e a igualdade de oportunidades,
bem como promover o bem-estar e a coesdo sociampetindo-lhe, nomeadamente,
erradicar situacdes de pobreza e de exclusao, rooafdetermina o artigo 26.° da LBSS. O
financiamento destes regimes é realizado, fundaimeente, por transferéncias do
Orcamento do Estado e por consignacao de receitasst nos termos do n.° 1 do artigo 90.°
da LBSS. Integra o regime nao contributivo o sistate protecdo social de cidadania e os
respetivos subsistemas de acdo social, de solidalee e de protecdo familiar, cujas
prestacdes ndo sdo exclusivamente pecuniariasngod®nsistir em prestacdes em espécie,

219 Cfr, artigos 51.2, n.° 2 e 53.° da LBSS e artitg®° e ss. do CRCSPSS.
220y/d. llidio das NEVESDireito da Seguranca Sociabbra cit., p. 752 e ss..
22Ly/d. artigos 172.° e 176.° e ss. do CRCSPSS.
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em servicos e equipamentos sociais, em programasod#ate a pobreza, disfuncéo,
marginalizagdo e exclusédo sociais, nos termos tigoaB0.° da LBSS. O acesso a estas
prestacfes esta condicionado a residéncia embtarritacional, a condicdo de recursos em
algumas situacdes, e a outras condicoes fixadks, m@mo determina o artigo 47.° da LBSS,
nao dependendo, contudo, do cumprimento da obogawéributiva.

N&o obstante a faculdade legal do sistema serdiaadm através de transferéncias do
Orcamento de Estado, as contribui¢cdes continuaen @t lugar central no financiamento do
sistema de seguranca social portugués, pelo quartangeterminar os elementos integrantes
do seu conceito e caracterizar a sua posicao memsisfiscal portugués, determinando a
relacdo que as mesmas estabelecem com o0s impostestaxas, bem como a respetiva
natureza juridica.

Antes, porém, importa fazer uma breve resenha dosigais problemas com que se

depara atualmente o financiamento do sistema dea®ega social portugués.

3.3.1. Condicionalismos

As regras de financiamento do sistema portuguésedaranca social foram concebidas
num contexto socioecondmico e demografico muit@rdifte do atual e baseiam-se no
modelo de reparticdosegundo o qual o sistema é sustentado por umaasetidde
intergeracional. Este regime, entretanto, apreseifituldades ao nivel de sustentabilidade
financeira, na medida em que depende da relac&e enhumero de contribuintes e de
beneficiario®

Nos ultimos anos, as contribuicfes arrecadas té&scido a um ritmo insuficiente para
garantir a sustentabilidade do sistema. Para esiac&o contribuiram varios fatores,
designadamente, a globalizacdo, as questdes ddinagramiliar, econdmico-financeira,
entre outras. Merecem um breve apontamento ouatises especificos do sistema de
seguranca social, que condicionam o seu financitomerntém determinado a alteracéo e
adequacao do respetivo quadro legal.

Em primeiro lugar, salientamos o incumprimento parte dos contribuintes das suas
obrigacBes contributivas, das quais resulta a @éxis de avultadas dividas a seguranca
social. Recordamos que a falta do pagamento deilmoigbes relativas a periodos de
exercicio de atividade profissional dos trabalhaslopor conta de outrem, que ndo seja

222y/d. As contribuicBes para a seguranca social: Ainda wisdo dicotdmica dos tributosSpumario desenvolvido por Daniela Camargo do
Lago VELOSO, disponivel em
http://www.fd.uc.pt/~stavares/FDUC/Arquivo_2009_RfHntradas/2009/12/9_Ainda_um_Estado_Fiscal_%289%te8/Suma%CC%81ri
0%20-%20Contribuic%CC%A70%CC%83es%20para%20a%208ecibCC%A7a%20Social.pdf
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imputavel a estes Ultimos, ndo prejudica o diradaecebimento das prestacdéslesde que
cumprida a obrigac&o declarati¥a o que, na pratica, se tem traduzido no facto sistema
continuar a assegurar o pagamento das prestag@@sijreas substitutivas de rendimentos de
trabalho perdido sem que se verifigue a entradaresisetivas contribuicdes legalmente
devidas, ou seja, sem que a entidade empregadgtee [@s devidas contribuicbes para a
seguranca social.

Situacédo similar verifica-se com os MOE’s das passmwletivas, em cujo ambito pessoal
se incluem os socios que, nos termos do pactolsdei@nham a qualidade de gerentes de
facto e aufiram a correspondente remunerdgaos quais mantém o direito ao recebimento
de prestagcOes, cumprida que seja a obrigacdo dixcdae ainda que néo tenha havido o
respetivo pagamento. Esta situacdo é tanto ma@sntgi se considerarmos que 0S SOCiOS
reinem em si a dupla qualidade de legais repregestda pessoa coletiva, e nessa medida
decidem da afetac&o dos recursos financeiros daesmpe de trabalhadores por conta da
mesma, sendo como tal beneficiarios das prestagdeferidas pelo ambito material de
protecao especifico desse regime. Ainda que ndmatempago as respetivas contribuicoes, a
lei permite que os MOE’s faltosos acedam a protegétal prevista para as eventualidades
legalmente previstas.

Mais cauteloso revelou-se o legislador ordinariatieamente ao regime dos trabalhadores
independentes, entre os quais também existem &#siagdesejaveis de contribuintes que nao
contribuem para o sistema de forma regular. Pon@&stes casos, o legislador fez depender o
pagamento de prestacdes do facto de os traballsadwlependentes terem a sua situagao
contributiva regularizada, mediante o pagamentocdasribuicées da sua responsabilidade,
até ao fim do terceiro més imediatamente antenataevento determinante da atribuicdo da
prestacdo, sob pena de se suspender 0 pagamemesiagdes a partir do momento em que
sejam devid&s®.

Com carater inovador, o Decreto-Lei n.° 65/2012] 5lele marco, veio estender a protecao
social na eventualidade de desemprego aos tralmaéisashdependentes que prestem servigos

223 Cfr. 0 artigo 61.°, n.° 4 da LBSS.

224 Cfr. o artigo 40.° do CRCSPSS, cujo n.° 1 estababeseguinte: “As entidades contribuintes sdayablds a declarar & seguranca social,
em relacdo a cada um dos trabalhadores ao segsseywalor da remuneracéo que constitui a basecti#encia contributiva, os tempos de
trabalho que lhe corresponde e a taxa contribafiiaavel.”

25y, artigos 61.°, 62.° @, contrario sensualinea b) do 63.° do CRCSPSS.

226 \d. artigo 217.° do CRCSPSS. Porém, nos termosrtigo 219.° do mesmo diploma legal, o benefici#gadquire o direito ao
pagamento das prestacdes suspensas desde quezegutala situacdo contributiva nos trés mesés sibsequentes ao més em que tenha
ocorrido a suspenséo; se a situagdo contributivdardegularizada nesse prazo, o beneficiariogerdireito ao pagamento das prestacdes
suspensas, retomando o direito as prestacdes aaywer lugar a partir do dia subsequente aquelejeenocorra a regularizagéo. O
legislador exceciona desta condi¢do geral de paganas prestages por morte, sendo o célculo dsfipede sobrevivéncia efetuado sem
ter em conta os periodos com contribuicdes emaligiomo estabelece o artigo 218.° do CRCSPSS.
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maioritariamente a uma entidade contratante dadp@ndem economicamente. O conceito
de dependéncia econdmica adotado é o constantetigo 440.° do CRCSPSS, pelo que
ficam abrangidos por este regime de protecdo nent@ego os trabalhadores independentes
gue no mesmo ano civil recebam da mesma emprgaapessoa coletiva ou singular com
atividade empresarial, independentemente da sueezate das finalidades que prossiga, pelo
menos 80% do valor total anual dos rendimentoslobtna atividade independente. Neste
caso, a obrigacdo contributiva recai sobre a eswideontratante, a qual € apurada pela
seguranca social com base nos valores dos semiestados e declarados pelo trabalhador
independente na declaracdo de valor da atividad@&x#a contributiva a cargo da entidade
contratante esté fixada em 5% sobre o valor taialsrvicos que Ihe foram prestados pelo
trabalhador independente economicamente dependento civil a que respeitam, nos
termos dos artigos 167.° e 168.°, n.° 7 do CRCSRS#hrigacdo contributiva da entidade
contratante constitui-se no momento em que a segarsocial apura oficiosamente o valor
dos servicos que lhe foram prestados e efetivaseccpagamento da respetiva contribuicéo,
nos termos do artigo 150.°, n.° 3 do CRCSPSS. Dignoota € o facto de neste regime,
contrariamente ao de reparacdo da eventualidadestenprego dos trabalhadores por conta
de outrem, a atribuicdo do subsidio por cessacacattkidade estar dependente do
cumprimento de um prazo de garantia de 720 diasxdecicio de atividade independente,
economicamente dependente, e do pagamento efatiamrdribuicdes, num periodo de 48
meses imediatamente anterior a data da cessacaloritéria do contrato de prestacdo de
servico$?’.

O legislador, ciente das dificuldades que os douimies tém na regularizacédo da divida,
além das causas de extingdo previstas no artigd d8&CRCSPSE® estabeleceu, no artigo
190.° do mesmo diploma legal, medidas exceciomais@ objetivo de permitir a viabilizacao
e a regularizacdo da divida a seguranca socialppde das empresas e ajustar o seu
pagamento a disponibilidade financeira destas aiimAs medidas excecionais, que
consistem, em regra, na reducao das taxas de nuaisa pagamento diferido e redugcao do

valor das primeiras prestacé€ssao também, regra geral, admitidas anualmentiptoma

227 cfr. artigos 6.° e 8.° do Decreto-Lei n.° 65/2d2 15 de marco.

28 O artigo 188.° do CRCSPSS estabelece que “A diidaguranca social extingue-se nos termos previgigpresente Codigo, sem
prejuizo das regras aplicaveis ao processo de gXecfiscal: a) Pelo respetivo pagamento; b) Pelgialeem pagamento; c) Por
compensacao de créditos; d) Por retencéo de valoresntidades publicas; e) Por conversdo em pmatiées sociais; f) Pela alienagéo de
créditos.”.

229 conforme salienta Apelles CONCEICASeguranga Sociahbra cit.,nota 159, p.143, de vez em quando sdo aprovadius \@anos
para regularizac@o excecional da divida por acaelativamente a dividas constituidas até certo emboy de que € o mais conhecido o
célebre Plano Mateus, aprovado pelo Decreto-Lei2496, de 20 de agosto.
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de execucdo orcamental, suspendendo o process@ldanca coerciva, e passando 0s
contribuintes a ser considerados em situagao baititra regularizada.

Por outro lado, existem varias iniquidades querdmgm para o agravamento da situacao
financeira da seguranca social.

As situacOes de fraude e evasao contributivas ibeast um fator muito grave do ponto de
vista moral e juridico, e consistem fundamentalmerg ndo comunicacdo da admissdo de
trabalhadores & seguranca sGtiaha omisséo de valores nas declaracées de remtiagta
e na declaracdo de remuneracOes inferiores avasfeinte auferidas com o objetivo de
diminuir a base de incidéncia contributiva. As agiies de evasao contributiva s&o
favorecidas pela evolucdo do mercado de trabakda, ipaior fluidez das relagdes laborais,
pelo surgimento de formas atipicas de prestacéoalialho que carecem de enquadramento
legal e que acabam por configurar situacdes lictasevasdo. Também em matéria
prestacional abundam as situacdes de fraude, @esigrente devido a cumulacdo indevida
da prestacdo de trabalho com o recebimento deapdest, sendo as &reas mais suscetiveis de
incumprimento as relativas aos subsidios de doerdmdesemprego e ao rendimento social
de insercéo.

Por outro lado, o sistema de segurancga social ngm émas sim composto por diferentes
sistemas, com légicas e formas de financiamenterstas. E verdade que o sistema &,
historicamente, de raiz previdencial, assente nfigsionalismo do seguro social. A posterior
universalizacdo do sistema veio alargar a protegdcial a cidaddos que dela néo
beneficiariam por ndo estarem enquadrados no sigteavidencial. Porém, tem-se verificado
uma tendéncia para a “promiscuidade” das prestai@estureza ndo contributiva no regime
contributivo, mediante o financiamento de partetastacoes da ac&o social e do regime néo
contributivo com contribui¢cdes destinadas a finanoi regime contributivo, e néo através de
transferéncias do Orcamento do Estado como legénpeavisto. Disso sdo exemplo o valor
minimo garantido aos pensionistas, a designadasdmeminima” e o subsidio social de
desemprego, 0s quais configuram complementos &gapées de base, as pensdes e o
subsidio de desemprego, respetivamente, e quarageserem de natureza nao contributiva,
sao indevidamente garantidos pelo regime contrbuttsta situacdo é motivada pelo facto
de o Estado néao ter transferido do Orcamento dadBstlurante anos consecutivos, as verbas

necessarias ao financiamento da acéo social eedosas néo contributivos, sendo o mesmo

230 Cfr. artigo 29.°, n .° 1 do CRCSPSS, que determirea“A admisséo dos trabalhadores é obrigatoritenemmunicada pelas entidades
empregadoras a instituicdo de seguranga social etemte, no sitio da Internet da seguranga soaah, excecdo dos trabalhadores do
servico doméstico, em que aquela pode ser efeatealaés de qualquer meio escrito.”

23Lvd. artigo 40.° do CRCSPSS.
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assegurado pelas verbas do regime contribiifivo que, por seu turno, vai ter consequéncias
no valor das prestacfes atribuidas no ambito degjene, as quais tém vindo a ser
progressivamente diminuidas em nome da susteiatdido sistema de seguranca social. A
divida do Estado a seguranca social é, pois, unfaioses que tem condicionado a situacéo
financeira desta ultima. A introducdo do princigaadequacéo seletiva teve como objetivo,
entre outros, assegurar que o Estado cumpra as cluggmcdes no que concerne ao
financiamento dos varios sistemas de protecéolsocia

As situacbes ora referidas, repetidas durante bngeriodos de tempo, além de
contribuirem para o desequilibrio do financiamedto sistema, baseado numa logica de
reparticdo, ndo colocardo também em causa o caidtdagmatico que caracteriza a relacao
juridica contributiva, assente na “obrigacdo deap@anto peridodico de um valor pecuniario,
calculado de uma certa maneira, estabelecida ppde o financiamento dos regimes e do
sistema de seguranca social, e no correspondemtgodda instituicio de seguranca
social.?**? Ou seja, serd adequado o Estado, para garastistantabilidade do sistema,
assegurando o pagamento de prestacfes a cidaddipsupgo ou nada para ele contribuiram
ao longo da sua vida ativa, sacrificar, mediarderanuicdo acentuada do valor dos subsidios
e pensoOes de velhice, aqueles que sempre cumpragamnas suas obrigagdes contributivas e
criaram a forte expetativa de virem um dia a autssas prestacdes do sistema?

A orientacao da jurisprudéncia do Tribunal Consttdnal vai no sentido de considerar que
o legislador ordinario ndo esta constitucionalmesmteulado a garantir ao pensionista uma
pensdo rigorosamente correspondente ao das remdesraegistadas durante o periodo
contributivo, ndo se podendo falar num “principi@ equivaléncia entre contribuicbes e
montantes de prestacdes”, ja que o sistema prexadessenta em mecanismos de reparticdo

e ndo de capitalizacis.

3.3.2. Conceito de contribui¢cdo para a segurancaaal
O artigo 12.° do CRCSPSS estabelece que as cogpfdisu e as quotizagbes sao
“prestacdes pecuniarias destinadas a efetivac@areito a seguranca social”.
Porém, como a determinacdo dos conceitos e daasrelgr indole tedrica competem a

doutrina, € a esta que temos que recorrer paramdege 0 conceito de contribuicdo, nao

232 A\ este prop6sito vd. Nazaré Costa CABRALNova Lei de Bases dabra cit., p. 79-80.
233 Cfr. llidio das NEVESDireito da Seguranca Sociadbra cit. p. 327.
2% Neste sentido, vd. Ac.s. do TC n.° 675/2005 86292013.
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podendo deixar de citar um grande doutrinador deitdi da seguranca social, llidio das
Neves.

Segundo este autor, o conceito de contribuicAo paseguranca social ndo € muito
diferente do de imposto normalmente utilizado pedspecialistas, podendo aquela ser
considerada combuma prestacdo pecuniaria, nao resultante da afticde sancdo por ato
ilicito, estabelecida ou imposta por lei a favoratganismos do Estado ou de instituicdes,
ainda que privadas, investidas de autoridade mjbtjoe tém a seu cargo a realizacdo de
acOes necessarias a efetivacdo do direito a segusagial, constitucionalmente reconhecido,
com o fim imediato de obter meios ou recursos dagdts ao financiamento dessas acdes de
protecdo social®®.

A partir deste conceito, llidio das Neves identiiccomo elementos integrantes do
conceito de contribuicdo o carater obrigacionglaimonialidade, a origem legal, a funcao
financeira e a titularidade por entidades que exeriuncdes publicas.

Porém, a evolucdo verificada nos ultimos anos dual aontexto juridico-normativo,
vieram introduzir algumas alteracfes nos elemeqguestradicionalmente caracterizavam as
contribuicdes e que foram brilhantemente analispdodlidio das Neves no final da década
de noventa do século passado, e na respetiva rafurédica, aproximando as contribui¢cdes
a figura dos impostos.

Assim, o carater obrigacional da relac&o juridioatgbutiva, expressamente consagrado
no artigo 10.° do CRCSPSS, néo é isento de critataro muito bem assinala Maria do
Rosério Palma Ramalfs. Nazaré da Costa Cabral opta por caracterizant@ilboicdo para a
seguranca social como uma prestacao de caratgatiio e definitivo, na medida em que o
seu pagamento € imposto por lei, em qualquer umregisnes contributivos do sistema
previdencial previstos no CRCSPSS, e, por outrm,latho da lugar a reembolso ou
restituicdo, ressalvados os casos previstos nmp&r261.° e seguintes do CRCSPSS e de
pagamento indevido, mesmo que as eventualidadesingggram a protecao social nao
ocorram ao longo da vida do beneficiario em causa.

Quanto a origem legal, importa mencionar os trégisique regulam a obrigacéo
contributiva, considerados por llidio das Nevestivel constitucional, ainda que a CRP so6
indiretamente se refira as contribuicdes, nomeadtem® artigo 165.°, n.° 1, alineas f) e i) e
artigo 103.%, n.° 2, no ambito da reserva reladwaompeténcia legislativa da Assembleia da

235 Cfr. llidio das NEVESDireito da Seguranca Sociabbra citp. 353.
2%6\v/d. Maria do Rosario Palma RAMALH@ Cadigo dos Regimes Contributivobra cit.,p. 66.
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Republica, incumbida de legislar sobre as basesisitema de seguranca social e sobre a
criacdo de impostos e sistema fiscal; o segunda Biconstituido pela LBSS, que estabelece
os principios fundamentais aplicaveis ao sistemavigencial, entre outros, e ao
financiamento do sistema; o terceiro nivel é congqgxla legislacdo ordinarias.g.
CRCSPSS, que fixa em concreto os diferentes el@senhstitutivos da obrigacao tributéria,
tais como as bases de incidéncia contributivaagast contributivas, o ambito material da
protecao social, entre outros.

No que respeita a funcéo financeira, o artigo 90°°2 da LBSS afeta as contribui¢cdes ao
financiamento de um grande conjunto de despesasisttma previdencial de seguranca
social e de outras, tais como politicas ativasrdprego e formacéo profissional. Segundo
Nazaré da Costa Cabral, este elemento pde em oatnadicional carater sinalagmatico da
relacdo contributiva e aprofunda o seu carateaterdl, pois quando o rol das despesas a que
se destinam as contribui¢cdes € de tal modo va&tealifuso, dificiimente se pode continuar
a sustentar o seu bilateralisrfis?

Por outro lado, as contribuicdes séo pagas e gepdauma entidade de natureza publica,
o Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca IS@ten vista a realizacdo de um fim
publico de protecdo social, que é o objetivo uUlterarincipal do sistema de seguranca social.

Se atendermos ao atual universo das contribuigdeiais, ao Cdodigo Contributivo, ao
sistema previdencial e as ligacOes cada vez muaestas estabelecidas entre as contribuicdes
e as prestacfes sociais, questionamo-nos se anéadntido falar no tradicional carater

sinalagmatico ou bilateral das contribuicoes.

3.3.3. Estrutura das contribuicdes

Podemos distinguir nas contribuicdes, como elenseasiiruturais, a base de incidéncia
contributiva e a taxa. As contribuicbes das entdaeimpregadoras sédo pagas pelas proprias
entidades, em regime de autoliquidagéo, cabendtaa éltimas o dever legal de efetuar por
si todo o ato de aplicagédo da lei aos factos qiginam o pagamento de contribuicdes.
Conforme estipulado no artigo 57.°, n.° 1 da LB&®ontante das quotizacdes a suportar
pelos trabalhadores por conta de outrem e dasilwoiglies a pagar pelas entidades
empregadoras é determinado pela aplicacdo das legasnente prevista as remuneracoes
gue, nos termos da lei, constituam base de incia@&oatributiva.

237 Cfr. Nazaré da Costa CABRALContribuicdes para a Seguranca Sociabra cit., p. 82.
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As entidades empregadoras sdo responsaveis petnpatp das contribuicbes e das
quotizagOes dos trabalhadores ao seu servico, deypara tal, descontar nas remuneragcdes
destes ultimos o valor das quotizacdes por estadagee remeté-las, juntamente com a sua
contribuicdo, a instituicdo de seguranca socialpmiente, conforme dispde o artigo 42.° do
CRCSPSS. Nestes termos, a entidade empregadoraneassu posicdo de substituto
tributaric®®, sobre a qual recai o dever legal de retencdmni fdo valor da quotizacéo,
ficando o trabalhador completamente desoneradmigei@ sujeito ativo. Caso a entidade
empregadora tenha deduzido do valor das remuneraigiedas a trabalhadores e membros
dos oOrgdos sociais o montante das contribuicbeseptas legalmente devidas, e ndo o
entregue, total ou parcialmente, as instituicéeseggiranca social, pode incorrer na pratica de
um crime de abuso de confianga contra a seguragal,srevisto no artigo 107.° do RGIT.
Neste caso, e conforme nota Anténio Lopes $ia® bem juridico tutelado deixa de ser,
primordialmente, o patriménio da seguranca sociphgsa a ser a relacdo de confianca, o
especial dever de colaboracdo das entidades endpragapara com a segurancga social. O

desvalor da acéo consiste, assim, na violacao kr de entrega das quotizacdes deduzidas.

3.3.3.1. A base de incidéncia contributiva

A base de incidéncia contributiva consiste’ nontante do rendimento efetivo de trabalho
(remuneracfes) passivel de ser objeto de tributpeé® a seguranca social, sobre o qual
incidem as taxas contributivas, para efeitos deaapento do montante das contribuicdes e
das quotizacdeé® e pode ser real, quando determinada com basalooda remuneracéo
iliquida devida em funcéo do exercicio de atividpdEissional ou decorrente da cessacao do
contrato de trabalho (artigo 44.°, n.° 1 do CRC3P&Sconvencional, correspondente a um
montante fixado por referéncia ao valor do IASigart5.° do CRCSPSS).

O conceito de remuneracéo para efeitos de detegfdornda base de incidéncia contributiva
real consta do artigo 46.° do CRCSPSS e destgualasua amplitude, pois, além de integrar
0 conceito de retribuicdo constante do Codigo dabdlho, ou seja, tudo aquilo a que, nos
termos do contrato, das normas que o0 regem ou ss 0 trabalhador tem direito como
contrapartida do seu trabalho (artigo 249.°, n.Blol CT), abrange ainda um conjunto

vastissimo de vantagens com valor patrimonial de @yirabalhador beneficia por forca do

238 para mais desenvolvimento sobre o tema, vd. Antiftdnuel Valente Lopes DIAS;onsideragfes sobre o enquadramento dogmatico
dos crimes contra a Seguranca Social Verboijuridico, 2005, disponivel em
http://www.verbojuridico.net/doutrina/penal/penagarancasocial.pdf.

239 Cfr. Anténio Manuel Valente Lopes DIASonsideragdes sobre o enquadrameptura cit., p. 24.

240 Definicdo ensaiada por Apelles CONCEICA&®guranca Sociabbra cit., p. 101.
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seu contrato de trabalho ou da regulamentacdoivalgéé trabalho aplicavel, mas que nao
constituem contrapartida da atividade prestada,damo ajudas de custo, bonus, prémios,
subsidios de refeicdo, de residéncia, de deslocdedpesas de representacdo, compensacao
pela utilizacdo de automovel da empresa e proprigeavico da empresa, entre muitas outras
previstas no artigo 46.°, n.° 2 do CRCSPSS.

Como realca Maria do Rosario Palma Ramalho, a gfiewle um conceito de remuneracao
em termos tdo amplos serve um objetivo econémiedivamente evidente, que € o de, pela
via do alargamento da base de incidéncia contudutiumentar diretamente as receitas da
seguranca social, uma vez que as contribuicoesipasgser calculadas sobre uma base mais
ampla. No entanto, a referida autora considera ebjetivo legitimo, em nome da
sustentabilidade econdmica do sistema de segusag. Subscrevemos ainda a posicao de
Palma Ramalho quando refere que este preceitoderthém um objetivo moralizador, no
sentido de que visa evitar as “tradicionais prétida evasao contributiva que sao levadas a
efeito através da decomposicao artificial da remag@® em varias parcelas, algumas das
quais sdo imputadas a despesas ou a custos eetfib@cado em sentido formal, para efeitos
de subtrair parte dos rendimentos as obrigacoesilmativas.” Desta forma, promove-se
também a eficiéncia e a moralizacdo do sistemaribativo, aproximando a base de
incidéncia da contribuicdo ao rendimento eféfiio

O artigo 46.°, n.° 3 do CRCSPSS remete para o GfR8rmos da incidéncia contributiva
das prestacdes referidas nesse dispositivo legatinddas a compensar o trabalhador por
despesas em que incorre no exercicio de fun¢dpsratausa delas, o que constitui mais uma
manifestacéo da tendéncia de aproximagéao do regmsmeontribuicdes ao regime fiscal.

Merece um breve apontamento a base de incidénamrilediva dos praticantes
desportivos profissionais, que o artigo 77.° do GRES estabelece em um quinto do valor da
sua remuneracao efetiva com o limite minimo de wem o0 valor do IAS, podendo, por
acordo entre o trabalhador e a entidade empregaderaconsiderada para os efeitos em
apreco a remuneracado mensal efetiva do traballtedole que seja superior a uma vez o IAS
(artigo 78.° do CRCSPSS).

Por seu turno, a base de incidéncia convenciomalependente do valor da remuneracéo a
que o trabalhador tem direito, sendo reportada A®, ke € aplicavel nos regimes dos
trabalhadores com contrato de trabalho de muitaauracéo (artigo 82.° do CRCSPSS), dos

241 Neste sentido, vd. Maria do Rosério Palma RAMALKOC6digo dos Regimes Contributivobra cit., p. 68 e 69.
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trabalhadores do servico domeéstico (artigos 11920° do CRCSPSS) e dos membros das
igrejas, associagoes e confissdes religiosas @att§.©c CRCSPSS).

Uma pequena nota relativamente ao regime do sedadguestico, no qual o trabalhador
tem a faculdade de escolher entre declarar o dérioseeal ou declarar uma remuneracao
convencional, a qual pode ser calculada com basgimero de horas ou de dias de trabalho
prestados, de acordo com a férmula constante o dr19.°, n.° 2 do CRCSPSS, ou, caso o
trabalhador seja contratado em regime de tempo letopgorresponder a uma vez o valor do
IAS (artigo 120.°, n.° 1 do CRCSPSS).

Por seu turno, no seguro social voluntario a baseadéncia contributiva corresponde a
uma remuneracdo convencional que é escolhida pelefibiario de acordo com os escalbes
fixados no artigo 180.° do CRCSPSS, indexados lao ¢a IAS.

3.3.3.2. Ataxa

Quanto ao segundo elemento estrutural da contébuig taxa, representa um valor em
percentagem que, incidindo sobre a base de ingaléoatributiva, determina o quantitativo
exato, oquantumda contribuicdo a pagar. As taxas contributivasd&ierminadas de forma
global, ou seja, de forma indiscriminada, e aféta®bertura das varias eventualidades que
integram o seu ambito material, conforme estabelentigo 49.° do CRCSPSS.

As taxas contributivas sao regidas pelo princigmbde adequacéao da taxa, previsto no
artigo 57.2, n.° 3 da LBSS e nos artigos 54.° @& CRCSPSS, segundo o qual as taxas séo
fixadas atuarialmente, por referéncia aos custospm¢ecdo social de cada uma das
eventualidades garantidas, tendo em conta as pargele compdem 0 custo previsto no
artigo 50.° do CRCSPSS. O artigo 50.° do CRCSP&®badsce os elementos integrantes da
taxa contributiva global, que integra o custo cgpomdente a cada uma das eventualidades
integradas no respetivo ambito material, sendo ese calculado em funcéo do valor de
cada uma das seguintes parcelas: custo técnigorelstacdes, encargos de administracdo, de
solidariedade laboral e com politicas ativas de reggp Da tabela do artigo 51.° do
CRCSPSS, abaixo transcrita, consta a desagregacéaxal contributiva por cada uma das

eventualidades que integram o regime geral doaltratiores por conta de outrem.
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Tabela 2. Desagregacao da taxa contributiva global

Taxa desagregada (percentagem)
Eventualidades TéglLil;t)odas Administra¢éo Sg{;ﬂ;g?dade POIIsr%a;)Sr:gt]Ig e:as @
prestacdes valorizacéo pessoall
Doenca 1,33 0,03 0,04
Doenca Profissional 0,06 0 0,44
Parentalidade 0,72 0,02 0,02
Desemprego 3,76 0,09 0,12 1,16
Invalidez 3,51 0,09 0,12 0,58
Velhice 19,1 0,48 0,63
Morte 2,31 0,06 0,08

Fonte: Artigo 51.° do CRCSPSS

Verifica-se, pois, que o valor da taxa contributh&o é aleatorio, antes resulta de uma
prévia ponderacdo dos custos que devem ser supsipatb sistema previdencial. Porém, no
sistema portugués, nao existem taxas especifidiferenciadas para cada eventualidade,
fixadas atuarialmente em funcdo da probabilidadeataréncia do risco social subjacente,
como nota Nazaré da Costa Cabral, existe sim uxaastacial Ginic4?, atualmente designada
por taxa contributiva global, cujo valor global abge o custo de todas as eventualidades que
0 sistema deve suportar. A desagregacdo finant&maprincipalmente como objetivo a
gestao financeira do sistema de seguranca soualingplica um mero exercice posteriori
de avaliacdo da situacao financeira do sistemaidmesial e das suas necessidades de
financiamento, sendo pautado por uma grande rigilestes termos, o valor da taxa
contributiva esta atualmente mais ligado a raz@edirchnciamento do sistema do que ao
custo técnico das eventualidatfés

Por outro lado, a taxa contributiva serve paranima 0s encargos com a solidariedade
laboral, principio geral do sistema previsto noigart8.°, n.° 2, alinea b) da LBSS,
pretendendo-se com este principio, segundo NazaréCakta Cabral, a correcdo de
desigualdades econdmicas, atribuindo progressivienmeais prestacées a quem menos pode

e menos a quem mais pétfe

242 A Taxa Social Unica foi criada pelo Decreto-Leél 140-D/86, de 14 de junho, alterado pelo Decretionl® 295/86, de 19 de setembro,
posteriormente regulada pelos Decreto-Lei n.° 32618 25 de setembro, n.° 199/99, de 8 de junpelcecCRCSPSS.

243 Neste sentido, vd. Nazaré da Costa CABR@bntribuicdes para a Seguranca Sogialbra cit., p. 64.

244 Cfr. Nazaré da Costa CABRAContribuicdes para a Seguranca Sogciathra cit., p. 66.
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Pode ser encontrado um exemplo da aplicagdo destdpio no regime das pensfes de
velhice e invalidez, conferindo o artigo 63.°, 8.¢la LBSS, a possibilidade ao legislador
ordinario de prever adiferenciacao positiva das taxas de substituic&pdasdes a favor dos
beneficiarios com mais baixas remuneracdes, deate rgspeitado 0 principio da
contributividade.”. Por aplicacdo deste princips, individuos que tém mais rendimentos,
mais capacidade contributiva, devem contribuir m@asa o financiamento do sistema
previdencial, ao passo que quem mais dele benefidm os individuos que menos
rendimentos tém.

Este principio da solidariedade diminui o caradbealagmatico da contribuicdo e faz uma
importante cedéncia ao principio da capacidaderibotiva. Antes da entrada em vigor da
LBSS, a taxa contributiva destinava-se tambémamtiar os custos associados a antecipacao
da idade legal de reforma e outras situacfes ddigigcia das prestacdes substitutivas dos
rendimentos do trabalho ou da carreira contributdianinuicdo de suporte contributivo.
Porém, com a entrada em vigor da LBSS e do Detwto-° 367/2007, de 2 de novembro,
essas despesas passaram a integrar o sistema téedprsocial de cidadania, sendo
financiadas com receitas do Orcamento de Estado.

As taxas contributivas sdo de diferente valor néepsuportada pelos trabalhadores, 11%,
e a cargo da entidade empregadora, 23,75%, totdbza taxa contributiva global do regime
geral o valor de 34,75%.

Nos termos do artigo 57.°, n.° 3 da LBSS, as tawasributivas podem ser adequadas,
nomeadamente, em razdo da natureza das entidaueibwiates, das situagbes especificas
dos beneficiarios ou de politicas de emprego. Ne=tddo, o artigo 56.° do CRCSPSS prevé
taxas contributivas mais favoraveis, que se traduza reducéo da taxa de 34,75% do regime
geral, conforme o interesse que se visa protegan duncao da verificacdo das situaces
previstas no n.° 1 desse dispositivo legal, a sabducdo do ambito material do regime geral,
prossecucdo de atividades por entidades sem fiogatikns, setores de atividade
economicamente débél3 adocdo de medidas de estimulo ao aumento despiestimabalho,
adocéo de medidas de estimulo ao emprego relairabalhadores que, por razdes de idade,
incapacidade para o trabalho ou de incluséo ssejaim objeto de menor procura no mercado

de trabalho, inexisténcia de entidade empregaddeatas situagcdes, as taxas contributivas

245 Os setores de atividade economicamente débeigrameos trabalhadores de atividades agricolasteabalhadores da pesca local e
costeira, apanhadores de espécies marinhas e pescageados.
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mais favoraveis sdo calculadas de harmonia consto alas eventualidades protegidas e a
relacdo custo/beneficio das mesfias

Citamos, a titulo de exemplo, os seguintes regiapdisaveis a trabalhadores integrados
em categorias ou situacdes especiais, que bemefitgauma reducdo da taxa contributiva e,
em contrapartida, dispdem de um ambito materiaprd¢ecdo reduzido: trabalhadores no
domicilio; praticantes desportivos profissionaigbalhadores em regime de contrato de
trabalho de muito curta duracao e trabalhadoresiemcao de pré-reforma e pensionistas em
atividadé®’.

Nazaré da Costa Cabral agrupou as taxas contrédsutihais favoraveis em dois grupos, a
saber, um relativo aos “desagravamentos (estrgjupastificados a luz da aplicacdo do
principio da equivaléncia”, que compreendem todassituacdes de reducdo da taxa
contributiva devido a reducdo do ambito material ptetecdo (artigos 61.° a 92.° do
CRCSPSS), verificando-se nestas situacdes a relag@magmatica entre o esforco
contributivo e a prestacéo percebida, na medidgequando o trabalhador ndo beneficie da
totalidade da protecdo conferida pelo regime gemnsubstanciada em todas as
eventualidades integradas na taxa contributivaajlob reduzida a taxa contributiva, na
proporcdo da reducdo do ambito material de profétaoutro grupo relativo aos
“desagravamentos justificados a luz do principiocdpacidade contributiva, distinguindo
nestes os desagravamentos estruturais”, que camsisin desagravamentos tributarios,
justificados a luz de principios implicitos ao emst tributario da seguranca social, como
sejam a justica social e o principio da capacidamdributiva. Os grandes “beneficiarios”
com este tipo de reducgdes sdo as entidades empragadomo acontece com as entidades
sem fins lucrativos, previstas no artigo 111.° dmli§o Contributivo e com as entidades
empregadoras no servico doméstico, cujo regimetaatss artigos 116.° e ss. do mesmo
diploma legal; e os “beneficios fiscais propriamemtitos”, concedidos as atividades
economicamente débeis (agricultura e pesca localsteira), incentivos a permanéncia no
mercado de trabalho e estimulo a criacdo de palstdsabalho e a reinsercdo profissional
(artigos 57.° e 100.° do CRCSPSS).

E a correspetividade entre a obrigacéo legal déribair e o direito a prestacdes que
fundamenta o carater sinalagmatico assinalado stens previdencial. Porém, tendo em
conta as evolugdes recentes verificadas no sigpeevidencial, nomeadamente as relativas a

246 Cfr. artigo 56.° do CRCSPSS.
247 Cfr. artigos 61.° e ss. do CRCSPSS.
248 Cfr. Nazaré da Costa CABRALontribuicdes para a Seguranca Sociara cit., p. 75.
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reducdo do valor das prestacdes atribuidas, senmsejuenha verificado a correspondente
diminuigdo da taxa contributiva, parece-nos quersmntra desvirtuado o assinalado carater

sinalagmatico do sistema previdencial.

3.3.4. Contribui¢cdesversusimpostos e taxas

A aproximacao das contribui¢cfes a figura do impost@ da taxa tem variado ao longo do
tempo. Umas vezes, o legislador aproxima mais asiboi¢cdes dos impostos, salientando o
aspeto solidarista e acentuando o principio daldgde tributéria, através da capacidade
contributiva, outras vezes, mais das taxas, basesdprincipio da equivaléncia.

Apesar destas oscilagbes, tradicionalmente sé&o tagas) certas semelhancas e
dissemelhancas entre estas figuras. Assim, emacekags impostos, as contribuicdes tém em
comum o facto de serem devidas a entidades deodpéblico, as instituicbes de seguranca
social; o carater forcado, no sentido de ser otigao enquadramento num regime de
seguranca social, o que caracteriza as contribslig@no imposi¢cbes financeiras; as
contribuicbes tém uma finalidade financeira coketidestinam-se a imediata realizacdo de
despesas sociais, ainda que visem cobrir necessidegpecificas, resultantes dos riscos
sociais.

Como principais dissemelhancas relativamente apsstos, assinala llidio das Net@s
diferencas quanto aos objetivos, no sentido deaguepntribuicdes séo receitas consignadas,
isto €, destinam-se a satisfazer necessidadesifesggedo sistema previdencial de seguranca
social, a financiar de forma exclusiva os encaqgagrios com a efetivacdo do direito de
cada um a seguranca social, no ambito dos regiorgshutivos, referindo este autor que ha
uma relacdo direta entre receitas e despesas Agg@is sociais — despesas sociais). Pelo
contrario, os impostos tém uma afetacdo geral isdnichinada, ou seja, constituem receitas
publicas que se destinam a financiar uma diversiégoluralidade de encargos, sem que haja
uma afetacdo especifica, ndo existindo uma reldigéta entre receitas e despesas. Existem
também diferencas quanto a estrutura juridica, pdida em que a relacdo juridica das
contribuicbes assenta na sinalagmaticidade, oy ee@agamento das contribuicbes pode
condicionar a concessao das prestacdes, enqualu® immpostos assenta na unilateralidade,
dispondo o Estado do poder de decidir onde gastringpostos, sem nenhuma
interdependéncia ou correlacdo entre 0s montantesrpostos pagos e as despesas publicas.

Todavia, as diferencas assinaladas tendem atuaraergbater-se, como veremos adiante.

249 5obre este tema, cfr. llidio das NEVESeito da Seguranca Sociabbra cit., p. 359 e ss..
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Por outro lado, existem certas particularidadesegime juridico das contribuicbes que
nao existem nos impostos, tais como, 0 pagametrtzateo de contribuicdes prescritas, que
ja ndo podem ser exigidas coativamente; o paganfantdtativo previsto no regime dos
trabalhadores independentes e no regime do segai@ soluntario; a opcao pelo valor da
base de incidéncia contributiva; o instituto daiegéncia a entrada de contribuicdes; e o
registo oficioso de remuneragoes.

Relativamente as taxas, também podem ser assisafglanas semelhancas e diferencas.
Ao nivel das caracteristicas e pressupostos deagphh das taxas, apenas 0 nexo de
causalidade entre o valor pago e o servico pregtade ser encontrado nas contribuigcdes,
considerando o sinalagmatismo presente na relacglcp contributiva. Porém, mesmo esta
caracteristica apresenta-se nas contribuicbes emode muito relativos, porquanto a
concessao de prestacfes sociais constitui um dimids cidaddos e um dever da
Administracdo. No que concerne aos objetivos dasstaas semelhancas entre ambas também
ndo sdo muitas. Entre as varias finalidades assiaalas taxas, apenas a referente a obtencao
de pagamento de servicos pode ser encontrada uleakprma no regime das contribuicdes.
Contudo, mesmo as quotizacdes devidas pelos bemefs; podem nao ter, e cada vez tém
menos, uma relacdo direta com os valores das poestajue estes ultimos vao auferir, além

de serem devidas independentemente da vontadeumtitslares.

3.3.5. Natureza juridica das contribuicdes

Ainda que o artigo 3.° da LGT tenha classificaddridmitos em fiscais e parafiscais, 0
legislador absteve-se de qualificar juridicamergecantribuicbes para a seguranca social,
tendo remetido essa tarefa para a doutrina.

No estudo da natureza juridica das contribuicoes @aeguranca social, tradicionalmente
a doutrina dividiu-se em duas posi¢cdes fundamentaigue conferia diferente natureza
juridica as contribuicdes dos empregadores e aizqgdes dos trabalhadores, designada por
concecdo dualista, e a que atribuia a mesma natyuezlica a ambas, conhecida por
concec&o monista.

Relativamente as quotizacdes pagas pelos trabatgdoarte de doutrina considera-as,
pelo menos para efeitos juridico-constitucionaismae impostos ou como tributos cuja

disciplina juridica se aproxima dos impostos, cénmcaso de Casalta NalfatsOutra parte

20 para mais desenvolvimentos sobre a matéria, idib las NEVESDireito da Seguranca Sociabbra cit., p. 362 e ss..
51 Neste sentido, vd. José Casalta NABAISjnanciamento da seguranga social em Portughta cit., p. 644.
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da doutrina considera as quotizacdes como taxasran prémios de seguros publitésque
visam a cobertura de riscos decorrentes de evatddab que levam a perda de rendimentos
do trabalho.

N&o existe, igualmente, consenso na doutrina quamni@tureza juridica das contribuicdes
pagas pelas entidades empregadoras, embora quastasacolha maior consenso a posi¢cao
tendente a considera-las como impostos, ao memasefeitos juridico-constitucionais. Nao
deixa de haver, contudo, quem, a semelhanca dgdposiefendida para as quotizagdes,
considera as contribuicdes como taXasu como prémios de seguros publicds

Vejamos mais em pormenor as Vvarias teorias em ahofr

A concecao dualista parte da estrutura bicéfalacdasibui¢cdes sociais, ou seja, do facto
de a contribuicdo ser devida quer pelo trabalhgder pela entidade empregadora, e tende a
qualificar as quotizacdes dos trabalhadores e asilwoicdes do trabalhador independente
como prémio de seguro publico, com base na relapdaagmatica existente entre a
contribuicdo paga e a vantagem recebida, tradumidea prestagcéo. Por outro lado, qualifica
as contribuicdes das entidades empregadoras copusios, apesar de sujeitas a um regime
juridico especial, devido ao facto de nelas estgmasentes os elementos essenciais da figura
do imposto, a saber, carater unilateral e defimjtigstabelecida por lei a favor de uma
entidade publica, destinada a um fim pablico eauitstituicédo de sancéo de ato ili¢ifo

A concecdo monista atribui a mesma natureza jaids contribuicbes das entidades
empregadoras e as quotizacdes dos trabalhadopes, seu turno, divide-se em trés posicoes,
a saber, a concecédo segurista, concec¢do tribetariase da parafiscalidade.

Segundo a concecdo segufistaas contribuicbes para a seguranca social reveatem
natureza de prémios de seguro publico, sendo astu#ura juridica reconhecida no ambito
dos antigos seguros sociais e sistemas previdenéiaicontribuicbes a cargo das entidades
empregadoras seriam analogas as que, no ambitegdue de seguro privado obrigatorio,
servem de base ao financiamento da protecdo ndsnées de trabalho. A responsabilidade
da entidade empregadora estaria ligada a certeyafeemergentes do contrato de trabalho

%2 Neste sentido, vd. Alberto XAVIERJanual de Direito FiscalFaculdade de Direito de Lisboa, 1974, p. 69,%s®e JORGERrivilégio
Creditério a favor das instituicdes de previdénsiial Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 169-170, Lisbo&@31®. 99.

253 Neste sentido, vd. Apelles CONCEICASeguranca Sociabbra cit., p. 99.

254 Cfr. Alberto XAVIER, Manual de Direito Fiscalobra cit., p. 66 e ss..

255 A concegdo dualista foi defendida por Anténio BFEZXEIRA, Principios de Direito Fiscalobra cit., p. 48-52.

%6 Esta concecéo foi defendida por Alberto XAVIBRanual de Direito Fiscalobra cit., p. 69, e Pessoa JOR®Hyilégio Creditério a
favor das instituicdes de previdéncia socfaiéncia e Técnica Fiscal, n.° 169-170, Lisbo&a319. 99.
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em razdo das vantagens proporcionadas pela protiesitrabalhadoré¥. As quotizacbes
dos trabalhadores demonstram o carater sinalagn@itio os beneficios auferidos.

A concecao tributaria defende a inclusdo das dangdes para a seguranca social, dadas
as suas caracteristicas juridicas e os elemen®sngegram a sua definicdo, no quadro
tributario propriamente dito. Dentro desta concechd autores que consideram as
contribuicdes como verdadeiras teX8se outros que qualificam as contribuicdes como
impostos, ainda que sujeitos a um regime juridemeeiaf>®. Os autores que proclamam a
natureza fiscal das contribuicdes afirmam que ivalatente aos empregadores ndo existe
nenhum sinalagma, ou seja, nenhuma contrapartfcifisa, ja que nada obtém em troca,
pelo que a parte da contribuicdo suportada peloregador teria sempre a natureza de
imposto, qualquer que fosse a natureza da quotizéedda pelo trabalhador (taxa, prémio de
seguro ou imposto).

Parece ser esta a tendéncia manifestada pelarjwi@&pia jA desde a vigéncia do
ordenamento juridico da previdéncia sdéfs pela doutrina dominante.

Porém, a revisdo constitucional de 1997 contritpawa o surgimento no quadro das
receitas coativas de utertium genusque as demais contribuicdes financeiras a faver da
entidades publicas representam. A tese da paridsda defende que as contribui¢cdes para a
seguranca social ndo sdo impostos nem taxas, masngposicdes parafiscais, isto é,
imposicdes financeiras sociais com caracteristéasicas e juridicas iguais ou semelhantes
aquelas proprias das imposicfes tributarias, coabjetivo especifico de protecdo social,
regime financeiro auténomo e quadro normativo podpr A parafiscalidade introduziu,
deste modo, no Direito Fiscal uma diluicdo dos @omds em que se baseava a separagao
entre os dois elementos fundamentais do ordenameatobutario: os impostos e as taxas. A
consagracao constitucional da parafiscalidade,idgul detertium genuspor Gomes
Canotilho, veid‘ dar guarida a uma figura que, por falta de recaniestto constitucional, era
anteriormente equiparada pela doutrina e pelapjurifencia aos impostos com as inerentes
consequéncias, sobretudo, em termos de criacasciplaia por via legislativa e de reserva

parlamentar %2

257 Neste sentido, vd. llidio das NEVHESireito da Seguranca Sociabbra cit., p. 364.

%8 Neste sentido, vd. Sérvulo CORREIPeoria da Relacgéo Juridica de Seguro Sqaidra cit., p. 300.

%9 posicdo defendida por Anténio L. de Sousa FRANEIfangas Publicaspbra cit. p. 505.

260 cfr. dois acérdéos citados por llidio das NEVES8gito da Seguranca Sociabbra cit., anotacdo 261, pp. 365, a saber, ARealaco
de Lisboa, de 20.10.1971, Boletim do Ministérialdatica, n.° 210, p. 170, Ac. do STA, de 26.07.19¢prddos Doutrinarios, n.° 132 (12),
1972, p. 1761.

261 posicao defendida por llidio das NEVESieito da Seguranca Sociabbra cit., pp. 366.

%2y/d. J.J. Gomes CANOTILHO e Vital Moreir@pnstituico da Republica Portuguesa anotanlara cit., p. 1095.
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O desenvolvimento da parafiscalidade serviu durantes para enquadrar e tipificar as
contribui¢cbes para a seguranca social como triafito dos impostos. Porém, como assinala
Nazaré da Costa Cabral, as caracteristicas daiquatafade ou ndo tém hoje aplicacdo a
seguranca social ou séo irrelevantes do pontosiia da qualificacdo das contribuicbes como
tributos parafiscaf§®. Desde logo, a natureza coativa das receitasigeaif € comum a todos
os tributos; por outro lado, a entidade que caajare as receitas das contribuigcdes sociais (0
Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Sdeiad)natureza publica; as contribuicdes
servem uma multiplicidade de fins, financiando,lusivamente, despesas fora do sistema
previdencial, e, por fim, as receitas e despesaggdaranca social constam do Or¢gamento da
seguranca social, integrado no Orcamento de Estadmo tal, esta autora defende uma
unidade fundamental da contribuicdo social, noiderda sua qualificacdo uniforme, ainda
que depois, designadamente ao nivel do respetyimeee obrigacbes dos contribuintes,
possam existir diferencas significati%®s Como refere a autora, esta posicdo é forcada pela
“necessidade de contaminar a contribuicdo so@dh ela, com a protecéo dos direitos dos
contribuintes que o principio da legalidade fiscahfere.”. A autora refere que toda a
contribuicdo social, incluindo a quotizacao do athbdor, tem vindo a evoluir no sentido da
sua “fiscalizacdo”, de que é exemplo a progresdiltacdo da sua natureza sinalagmatica,
mesmo da parte suportada pelo trabalhador; a étigdo principio do beneficio, enquanto
critério de tributacéo, porque alterado por outogtivos, tais como o da redistribuicdo e da
justica social; a superveniéncia nas contribuig@esais de um outro principio informador da
tributacdo, o principio da capacidade contribéfivaPor outro lado, refere Nazaré da Costa
Cabral que o Codigo Contributivo representa umaxapracao a técnica e linguagem fiscais,
entrecruzando os institutos previdenciais com agustitutos fiscais, ressalvando o carater
sui generisdas contribuic6é8&®. Constitui exemplo do que acabamos de referinmamento
da base de incidéncia contributiva operada peloigo6@ontributivo, verificando-se uma
aproximacao a legislacao fiscal (artigo 2.° do QIRS

Assim, entende esta autora que as contribuicoesispodem ser consideradas impostos,
apesar de possuirem as seguintes particulariddesn-se de impostos afetos a uma ampla
categoria de despesas, podendo financiar, alérdefgesas do sistema previdencial, outras
despesas fora deste sistema, o que, alias, jaeurathm-se de impostos tradicionalmente
fundados no principio da equivaléncia, o qual, ppréem cedendo passo ao principio da

263 Nazaré da Costa CABRAGontribuicdes para a Seguranca Socibya cit.,p. 36.

264 Cfr, Nazaré da Costa CABRAContribuicBes para a Seguranga Sociaya cit.,p. 44-45.
265 Cfr. Nazaré da Costa CABRAContribuicdes para a Seguranca Sogialra cit., pp. 45.
266 Cfr. Nazaré da Costa CABRALontribuicdes para a Seguranca Sociathra cit., p. 123.

109



capacidade contributiva, na medida em que as boitfies atendem cada vez mais as
necessidades socioecondmicas e a capacidade ecandmium determinado grupo de

trabalhadores pertencentes ao sistema previdepoiafim, refere a autora que, hoje em dia,
as contribuicbes articulam bastante com o princilsiacontributividade, com as exigéncias

cada vez maiores de solidariedade laboral e dstrigiicdo econdmica, promovendo, assim,
para além da igualdade horizontal, um objetivogdeldade vertica”.

Destacamos ainda a posicdo de Casalta N&hais qual defende, em termos juridico-
constitucionais, a divisdo dicotdmica ou bipariie tributos, os quais, “independentemente
do nome que ostentam, ou sao tributos unilaterasmegram a figura dos impostos, ou séo
tributos bilaterais que se reconduzem a figurataless.” Nestes termos, as contribuicdes que
surgem ao lado dos impostos e das taxas, tais contobuicdes especiais, precos, tarifas ou
receitas parafiscais, hdo de reconduzir-se aosstopou as taxas. Refere o mesmo autor que
a aceitacéo da natureza fiscal das contribuicoesgaeguranca social trata-se de uma acec¢ao
gue vem sendo admitida um pouco por toda a pareee no nosso regime juridico, tem
manifestacdes importantes traduzidas no seguintedlintegracdo das contribuicbes para a
seguranca social no nivel de fiscalidade ou casgalf nomeadamente para efeitos da sua
comparacgao internacional; 2) na equiparacao dasilmaigbes para a seguranga social aos
impostos, ao menos para efeitos juridico-consthais, que o0 mesmo € dizer em sede da
constituicdo fiscal; 3) na aplicacdo as contribegpara a seguranca social das normas do
procedimento e processo tributarios e do regimeirdeacdes tributarias (v. o artigo 1.° do
CPPT e os artigos 1.2, n.° 1, al. d) e 106.° e°Xiy RGIT)". “Manifestacoes essas a que se
juntam os progressos concretizados no Codigo @enivd da Seguranca Social, em que a
base da incidéncia das contribuicées se veio apanxia base de incidéncia do IRS”

Segundo este autor, as contribui¢cdes, atualmejea#asua uma taxa global de 34,75% no
ambito do regime geral, séo constituidas pelasizpgites dos trabalhadores (com a taxa de
11%) que s&o configuradas como um imposto direboeso rendimento do trabalho, e pelas
contribuicbes da entidade empregadora (com umad@23,75%), que tem a natureza de um
imposto indireto sobre o fator trabalho, uma vee ganstitui uma componente importante

dos custos da mao-de-obia

267 Cfr. Nazaré da Costa CABRALContribuicdes para a Seguranca Sociathra cit.,p. 83-84.

28\/d. Casalta NABAISDireito Fiscal, obra cit., p. 587.

%9 vd. Casalta NABAISDireito Fiscal, obra cit., p.45-46 e, do mesmo au@rdever fundamental de pagar impostoisia cit.,p. 251 e
252.

210 Cfr. José Casalta NABAIE) financiamento da seguranca social em Portughta cit., p. 645.
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Verifica-se, assim, que atualmente os contorna® enfiscalidade e a parafiscalidade sao
cada vez mais fluidos. A tendéncia para a publ@iaaorcamentacao e afetacdo a uma ampla
categoria de despesas, tém contribuido para a agf@ion crescente, na doutrina e na
jurisprudéncia, da “tese da convergéncia das dnnges sociais em relacdo as receitas
fiscais tipicas®’™.

Em matéria jurisprudencial, o Tribunal Constitu@bitem considerado as contribuicdes
para a seguranca social como impostos e, comcsug@jtas ao principio da legalidade
tributari€’> No mesmo sentido tem-se pronunciado a jurispridéhe Supremo Tribunal
Administrativd’® concluindo um recente Acérddo do STA, de 26.0R42@ue" a melhor
doutrina e a mais recente jurisprudéncia qualificas contribuicbes patronais para a
seguranca social como impostos.”, embora com algypagicularidades. Refere 0 mesmo
aresto que “as contribuicdes para a SegurancalSogigue concerne a prestacao devida pela
entidade patronal, na medida em que no facto &flmtque as gera nao aparece
especificamente contemplada qualquer contrapacigdaatividade administrativa, tém a

natureza de imposto$™®.

3.3.6. O principio da legalidade fiscal

O principio da legalidade fiscal baseia-se na idd@ auto consentimento, de
autoimposicdo ou de auto tributacdo dos imp6Sto®u seja, os impostos devem ser
consentidos pelos proprios contribuintes, e € eidencomo uma qualificacdo do principio
da legalidade da administracéo, no sentido de a&r exigente que este ultimo. Traduz-se na
necessidade da votacdo anual da cobranca dos oapéeata através da aprovacao anual do
orcamento pelo Parlamento, e na exigéncia de ogstop serem criados e regulados, quanto
aos seus elementos essenciais, atraves de leisganBieia da Republica. Desdobra-se em

dois vetores fundamentais: no principio da resdevkei formal, que se traduz na necessidade

271 Neste sentido, vd. Nazaré da Costa CABRBantribuicdes para a Seguranca Sogiabra cit., p. 37.

212 Neste sentido, entre outros, cfr. os Ac. do T® 183/96 e 621/99, publicados no Diario da Repablit Série, de 23/05/1996 e
23/02/2000, respetivamente).

8 vd., entre outros, Acérddo do STA de 16.06.19@8urso 23889, de 23.05.2007, recurso 63/07, del/FQRecurso n° 19585, de
25/06/97, Recurso n° 19381; de 03/12/97, Recur2d 383 e de 08/07/99, Recurso n°® 21491, todos nilgpis em www.dgsi.pt.

214 Cfr. Ac. do STA proferido no Processo 1481/20%826.02.2014, disponivel em www.dgsi.pt, , ondeegere que “decorre do art.? 3.°,
n.° 2 da LGT: “os tributos compreendem os imposioduindo os aduaneiros e especiais, e outrasciesp&ibutarias criadas por lei,
designadamente as taxas e demais contribuicGexéinas a favor de entidades publicas”. Esclaregdepois, “tributos parafiscais séo as
receitas analogas ao imposto mas que deste segdistim ou pela propria esséncia conceitual ou g&becialidade de regimes juridicos a
que estdo submetidos”. Nas receitas fiscais, astamcluidas as “contribuices da previdéncia’,“@w®ortizagées para o Fundo de
Desemprego”, as “taxas de organismos de coordemapimdmica” e as “receitas dos organismos coopesdtiContudo, a medida que tais
receitas foram desaparecendo ou que a sua najurieliea foi sendo melhor precisada pela dout@neategoria dos tributos parafiscais tem
vindo a perder importancia, até ser eliminada dmnaadas obras doutrinais. Ficardo, nessa caggeventualmente, s@, as contribuicdes
para a seguranca social se, e na medida em qupudérem ser consideradas impostos (Leite CampmrgalBim Rodrigues e Jorge Sousa
in LGT anotada, 32 ed. pag. 50). Ora, como j& vjmgsartir da reviséo constitucional de 1982, gudoutrina, quer a jurisprudéncia tém
vindo a entender que, as contribui¢cées devidagar&eca Social, devem considerar-se como verdadeimostos.”.

25 Neste sentido, vd. José Casalta NABADBeito Fiscal, obra cit., p. 142 e ss..
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de intervencédo de lei parlamentar, quer se trataurda intervencdo material a fixar a
disciplina dos impostos, quer de uma intervenc@mdba autorizar o Governo a estabelecer,
de acordo com a respetiva lei de autorizacéo btgial essa disciplina, conforme dispde o
artigo 165.°, n.° 1, alinea i), 12 parte da CRRg @rincipio da reserva material de lei, que se
traduz na exigéncia da lei conter a disciplina t@mpleta quanto possivel da matéria
reservada prevista no artigo 103.°, n.° 2 da CRfabar, a incidéncia, a taxa, os beneficios
fiscais e as garantias dos contribuintes. Requiia, deste principio da legalidade fiscal que a
lei do parlamento deve prever e conter os elema#ssnciais do imposto, isto é, deve definir
a sua incidéncia, objetiva e subjetiva, a taxacapél, os beneficios fiscais e as garantias dos
contribuintes.

Atendendo a natureza das contribuicdes, é natuehqs interroguemos se o principio da
legalidade fiscal Ihes é aplicavel. Esta quest&arasi particular importancia apés a revisao
constitucional de 1997, na medida em que o art@gm®ln.° 1, alinea i) da CRP passou a
dispor que é matéria de reserva relativa da Asssanbh Republica a “criacdo de impostos e
sistema fiscal e regime geral das taxas e demaifilmaicbes financeiras a favor das
entidades publicas”, tendo acolhido o texto comgtinal a “terceira categoria tributaria, ao
lado dos impostos e das taxsscto sensu”de que fala Gomes Canotifié N&o tendo sido
ainda emanado o “regime geral das taxas”, a dauimterroga-se se, até a elaboragéo daquele
regime, a criacéo e disciplina das contribuicOedepser levada a cabo pelo Governo atraves
de decreto-lei ou se carece de intervencao dorpanitm. Quanto a esta questao existem na
doutrina duas posi¢cdes, uma que defende que, adbakiracdo daquele regime, as
contribuicdes devem reconduzir-se ao regime jusidios impostdg’, e outra que considera
que, até a emanacdo desse regime, deve manteresepaténcia do Governo para a criacao
das contribuicdes financeifds

N&o obstante esta querela doutrinal, parece gla¢éiveanente as contribuicdes financeiras,
a lei fundamental consagrou, pelo menos aparentemeama reserva de lei menos exigente
que a dos impostos, impondo que apenas o regina d@staxas e demais contribuicoes
financeiras conste de lei.

Outra questéo que se pode colocar € a de sabsrceataibuicdes para a seguranca social

estdo abrangidas pela referéncia constitucionastaote do artigo 165.2, n.° 1, alinea i) da

25vd. Gomes CANOTILHO e Vital MoreiraSonstituicdo da Republica Portuguesa anotanlara cit., p. 1094.

21" Neste sentido, Sérgio VASQUES, Manual de Direisz&l, Almedina, 2011, p. 244, e Suzana Tavare3liddA, O problema da justica
intergeracional,obra cit., p. 10.

28 Neste sentido, vd. José Manuel Cardoso COSS@bre o Principio da legalidade das “taxas” (e ddesmais “contribuigbes
financeiras”), in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Mai€eaetano, Vol. |, Faculdade de Direito da Unsigade de Coimbra,
2006, p. 803-804.
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CRP, relativa as “demais contribuicfes financemagavor das entidades publicagélo
simples facto de terem a designacao de contribsiighenossa doutrina divide-se quanto a
esta questdo, 0 que € compreensivel se consideraymeondo € liquida a caracterizacdo da
natureza juridica das contribuicbes. Assim, haragtocomo Gomes Canotilho e Sérgio
Vasque$'®, que consideram que as contribuicdes para a segusacial estéo incluidas nessa
previsdo legal, bastando-se, quanto a elas, com exigéncia menos densificada de
legalidade, constituindo o Cdodigo Contributivo essgime geral. Em sentido contrario,
Nazaré da Costa Cabral discorda desta posicdoedmlanem que aceita a natureza fiscal das
contribuicdes para a seguranca sétial

O legislador contornou habilmente esta discussadridaria quanto a natureza juridica
das contribuicbes para a seguranca social, debnohel forma vaga, no artigo 12.° do
CRCSPSS, as contribuicbes e quotizacbes como &gt pecuniarias destinadas a
efetivacdo do direito a seguranca social”, venfa@se uma ambiguidade na posicédo
assumida pelo legislador, o que espelha bem a Vet@icia deste tributo tdo particular”,
como afirma Nazaré da Costa Cafftal

Segundo Nazaré da Costa Cabral, o Codigo Contribaproxima-se mais de um codigo
fiscal do que de um regime geral de taxas ou d&ibaitdes financeiras, sendo evidentes as
especificidades empregues na técnica, que conjugicaica fiscal com a técnica
mutualistd®

Quanto a posicao da jurisprudéncia, cumpre refigieresta aceitou, na década de noventa,
a natureza fiscal das contribuicdes para a segarsogial, quer quanto as quotizacdes quer
quanto as contribuicbes, nomeadamente para efigt@plicacdo do principio da legalidade.
Como lembra Nazaré da Costa Calitak jurisprudéncia foi chamada a intervir a progdsi
da aprovacdo do Decreto-Lei n.° 179/90, de 5 deojufjue definiu o enquadramento no
regime geral de seguranca social do setor privaduedsoal docente dos estabelecimentos de

ensino nao superior particular e cooperativo. Espboma legal ndo foi autorizado pela

219 Nesse sentido, vd. Gomes CANOTILHO e Vital MorgZanstituigio da Republica Portuguesa anotadara cit.,, p. 1094, e Sérgio
VASQUES,O Principio da Equivaléncieobra cit.

280v/d. Nazaré da Costa CABRAGontribuicdes Sociaisbra cit, p. 115.

2ly/d. Nazaré da Costa CABRAContribuicdes Sociaisybra cit, p 115.

282\/d. Nazaré da Costa CABRAGontribuicdes Sociaigbra cit., p. 116, onde a autora refere que ‘estéio que o Cédigo Contributivo
ostenta, de se assumir claramente como um codigal,findo deixa, em todo o caso, de se percelefgélpria natureza das coisas” (ou
seja, pela natureza das contribuiges sociais)s esto uma figura Unica e ndo plural, nem profiteraPor isso, o Cédigo Contributivo
“comporta-se”, perante elas, como qualquer codagal se “comporta” perante o “seu” imposto, fixaflde o seu regime especifico: criou,
ainda que nao originariamente, o proprio tributiedminou-lhe as incidéncias subjetivas e objetivasvalor (pela concretizacdo das taxas
normais globais, das taxas reduzidas e da taxaafgp contemplando por fim as garantias dos ¢nnfiies (por exemplo, nos capitulos
relativos ao cumprimento e incumprimento, a dividao regime contraordenacional).” Conclui a autpre o “comportamento” do
legislador parlamentar, ao nivel do Codigo Conthilmy se enquadra mais na primeira parte do ad@f@®, n.° 1, alinea i) da CRP, em
conjugacgéo com o disposto no n.° 2 do artigo 103.°.

283 Cfr. Nazaré da Costa CABRALContribuicdes para a Seguranca Sociabra cit., p. 91-92.
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Assembleia da Republica e veio estabelecer umailooigio de 10% dos encargos com o
pessoal a suportar pela entidade empregadora. Mésl@os n.° 183/96 e n.° 1203/96, o
Tribunal Constitucional pronunciou-se sobre a cigeste saber se tal norma era ou nao
inconstitucional por violagdo do principio da ledatle fiscal, tendo-se decidido, em ambos
0S casos, pela inconstitucionalidade. No Ac6rd&d 83/96 é referido que a determinagéo da
incidéncia e da taxa das contribuicdes devidas paBeguranca Social constitui matéria
inscrita no ambito da reserva relativa da comp@éegislativa da Assembleia da Republica,
e que a CRP é explicita ao referir “no artigo 1@fuue o sistema fiscal visa, ao lado da
satisfacdo das necessidades financeiras do Estadi®,“outras entidades publicas”, ndo da
guarida ao “equivoco conceito de parafiscalidade, @pmporta figuras que sao verdadeiros
impostos, que como tais devem ser tratados paos tosl efeitos (reserva de lei parlamentar,
autorizacdo anual da cobranca, inscricdo orcamesta)”. Um outro Acordao do TC, n.°
621/99, pronunciou-se no sentido da aplicagdo dacipio da legalidade fiscal as
contribuigbes para a seguranca social e respetleasentos essenciais.

3.4. - A cidadania fiscal

Como vimos, o imposto pode ser encarado numa pgesgpaultidimensional, na qual,
além de fendbmeno juridico, econémico e politicoc@mponentes humana e social assumem
um papel de relevd* desempenhando um papel relevante na realizacfisstitga entre os
cidadaos, através da justa reparticdo da riqueparendimento.

Mas numa altura em que a carga fiscal atinge ntlesissforco muito elevados, incidindo
de modo particular sobre os rendimentos do trabgleoguntamos como pode o sistema
fiscal contribuir para a reducdo das desigualdademis? Segundo Paulo Santos, através da
implementac&o do conceito de cidadania fiscal,us g imposto deve séassumido como
um exercicio da cidadania e ndo como uma impodgaiéo pelo poder ou pela forca, sobre
quem néo consegue fugir as obrigacdes fiscaisalso@ite toleradas™. Ainda que vivamos
numa sociedade cada vez mais individualista e tgofs&ilo podemos esquecer que a
sociedade democratica deve assentar nos valoremismala “solidariedade e da
responsabilidade de cidadania (enquanto devero}jvimide o ato de pagar impostos nao €
mais do que uma partilha, uma contribuicdo paraem-bstar social de uma sociedade
moderna.”. A concretizacdo da cidadania fiscal ioapa adocdo de varias medidas por parte

284 A este propdsito, Paulo Jorge Madeira dos SANTOBIscalidade e a Cidadanig, 28.
285 Cfr. Paulo Jorge Madeira dos SANTQSfiscalidade e a cidadaniabra cit., p. 29.
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da administracéo fiscal e da seguranca socialetead a simplificar e a desburocratizar o
processo tributario, a melhorar os procedimentoas edeclaracbes dos contribuintes, a
melhorar o atendimento ao contribuinte e a infodoagrestada. Ndo menos importante é a
necessidade de implementacdo de medidas eficazasrdmte a fraude e a evasao fiscais e
contributivas, as quais, além de serem uma dasasales diminuicdo de receitas publicas,
provocam uma distor¢do da concorréncia, na medidgue quem ndo paga impostos acaba
por se financiar ou receber subsidios do Estadogeenpara eles contribua. Nesta medida, a
luta contra a fraude e a evaséo fiscal e conttibué sinGnimo de luta contra a falta de
cidadania, baseando-se num conjunto de medidasadgec juridico, administrativo e
tecnologico, de que sdo exemplo as listas de deegdo cruzamento de dados entre a
administracao fiscal e a seguranca social, as pasloitomaticas, entre muitas outras.

E certo que se registou nos Ultimos anos um aunuagaeceitas fiscais e da seguranca
social. Todavia, esse aumento ficou a dever-se anaim aumento da eficiéncia e eficacia da
maquina da administracao fiscal e da segurancalsibwique a mudanca de comportamento
dos contribuintes. Por outro lado, a utilizacdo igeaade equipamentos informaticos e
tecnologias cada vez mais sofisticadas dificultasen controlo por parte das autoridades
estatais competentes e torna quase impossivedfa the evitar que delas se faca um mau uso,
pelo que a prevencdo de praticas incorretas eutants passa necessariamente pelo ensino
e pela interiorizacdo de condutas éticas. Salievdaque estas preocupacdes sdo sentidas
igualmente a nivel comunitario, tendo o Conselhoserepresentantes dos governos dos
Estados-membros, reunidos no Conselho de 1 de theaeta 1997, tomado uma Resolucdo
relativa a um c6digo de conduta no dominio da lidade das empres&8

Com base no que fica dito, subscrevemos na insegrlavras de Paulo Jorge Madeira
dos Santos, para quem “sé a ética e uma preocugagsoente com a promogao constante
dos valores morais podera minimizar as dificuldgulesentes e futuras nesta matéria. Pois
sem ética, ninguém acredita em ninguém e, a cigiéie entendida como tal, colap8¥.”
Neste ambito, ndo serd o dever fundamental de pagastos também uma decorréncia dos

deveres fundamentais de cidadania e de solidag@€dad

2 A resolugdo, publicada no Jornal Oficial das Coitattes Europeias, pode ser consultada na integraemdereco
eletrénicohttp://ec.europa.eu/taxation_customsiness/documents/COC_PT.pdf
27v/d. Paulo Jorge Madeira dos SANTQSfiscalidade e a cidadaniabra cit., p. 30.
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CAPITULO IV

DIREITO A SEGURANCA SOCIAL E DIREITO AO TRABALHO:
AUTONOMIA OU INTERDEPENDENCIA?

E dentro da tarde mansa
Agigantou-se a razdo
De um pobre e esquecido
Razao que fizera
Em operério construido
O operario em construgao.
(Vinicius de MoraedD operario em construcao)
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4.1. Direito fundamental ao trabalho

O direito ao trabalho constitui, simultaneaments)y pressuposto e um corolario do
principio da dignidade da pessoa humana, principimlante da Republica Portuguesa
previsto no artigo 1° da CRP, e, num certo sentdoproprio direito a vida, como direito a
sobrevivénci&®. Certamente por esta razdo, o legislador constituieservou o primeiro
lugar entre os direitos econdmicos, sociais e m@ikpara o direito ao trabalho, que abre o
Capitulo | (Direitos e deveres econdémicos) do ditlil (Direitos e deveres econdmicos,
sociais e culturais), e encontra consagracéo igpd8.° da CRE”.

Segundo a formulagcdo deste normativo constitucionatlireito ao trabalho pode ser
entendido numa acecdo ampla, no sentido de dideittodos e abrangendo o exercicio de
qualquer profissdo ou género de trabalho, confaesalta da conjugacédo do disposto no
artigo 47.°, n.° 1 com o artigo 58.°, n.° 2, alibgala CRP, ainda que se trate de trabalho
independente. Contudo, afirmar que todos tém dirad trabalho, n&o significa que nao
existam desempregados (involuntérios), na medidguwenao existe o “direito de exigir de
outrem uma ocupacao remuner&dd™ nao existe o direito subjetivo a obter um deieado
posto de trabalfd®™, antes se trata de uma imposicdo dirigida ao dstaara criar as
condigbes normativas e faticas necesséarias a ¢mag@ deste direito. Por isso, o artigo
58.9, n.° 2 estabelece que, para assegurar esite dmcumbe ao Estado promover a execugéo
das politicas de pleno emprego (alinea a), bem cdenformacao cultura técnica e a
valorizacéo profissional dos trabalhadores (alitlea@or outro lado, este direito confere o
direito a uma compensacgdo pela sua ndo satisfaggoe abrange o direito ao subsidio de
desemprego (artigo 59.°, n.° 1, alinea e), bem @smmmpensac¢des e indemnizacdes devidas
pela cessacédo do contrato de trabalho, seja pmatina do empregador, com base em causas
objetivas, seja por iniciativa do trabalhador, sasos de resolucédo do contrato de trabalho
com base em justa causa, previstas no artigo 884CT, ou seja, com base na violacdo das
garantias deste ultimo.

A dimensao positiva do direito ao trabalho tradezia obrigacdo do Estado promover a
concretizacdo do direito a obtencédo de trabalhstdNacecao, o direito ao trabalho concede

aos cidadaos o direito a uma acdo ou prestacacstdald; ficando este ultimo obrigado a

28 Neste sentido, vd. Gomes CANOTILHO e Vital Moreit@onstituigio da Republica Portuguesa anotadary oit., p. 763.

289 0 artigo 58.° da CRP prescreve o seguinte: “10$dém direito ao trabalho. 2. Para assegurareitaiao trabalho, incumbe ao Estado
promover: a) A execucdo de politicas de pleno egprie) A igualdade de oportunidades na escolharafispio ou género de trabalho e
condigbes para que ndo seja vedado ou limitadduegdio do sexo, o acesso a quaisquer cargos,ttcabalcategorias profissionais; c) A
formacao cultural e técnica e a valorizagao priafied dos trabalhadores.”.

2% Neste sentido, vd. Romano MARTINEZjreito do Trabalhg obra cit., p. 162.

21 Neste sentido, vd. Gomes CANOTILHO e Vital Moreit@onstituicio da Republica Portuguesa anotaddra cit., p. 763.
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atuar no sentido de concretizar aquela pretens@staNmedida, como refere Gomes
Canotilho, o direito ao trabalho constitui, essalmeente, um direito positivo dos cidadaos
perante o Estado, que “nao é acionavel por si megsmibo menos justiciavel, dependendo da
necessaria intermediacao legislativa e adminisa’Zti>

Mas para além desta dimensdo positiva, caractaxigios direitos sociais, o direito ao
trabalho possui também uma dimenséo negativaatigos direitos, liberdades e garantias,
que se manifesta na liberdade de procurar trabalho, que é umadésk dirigida contra o
Estado e contra as entidades privadas, sendo igooiqualquer obstaculo externo ao
exercicio de uma atividade laboral”; no direitogaaldade de oportunidades na escolha de
profissdo, sendo proibidas as limitacbes, em furd@®exo, no acesso a qualquer cargo,
trabalho ou categoria profissional (artigo 58.2,2p.alinea b) da CRP); no direito ao exercicio
efetivo da atividade, proibindo a colocacdo deldar e objetivamente injustificada do
trabalhador numa situacdo de inatividdfeno direito a ndo ser privado do posto de trabalho
alcancado, reflexo do direito & seguranca no erogpegyisto no artigo 53.° da CRP sendo
proibidos os despedimentos sem justa causa ou mbivam politicos ou ideoldgicos,
proibicdo que se dirige contra terceiros. As dimbemssnegativas ora referidas do direito ao
trabalho beneficiam do regime préprio dos direitdserdades e garantias (artigo 17.° da
CRP).

4.2. Direito da seguranca social e direito do trabho: relacdes e reflexdes
A seguranca social € fortemente tributéria do direio trabalho, porquanto o sistema
previdencial assenta na tradicdo laboralista. Aegéne o desenvolvimento do direito da

seguranca social acompanharam muito de perto dselto do trabalho e, ndo obstante se ter

22yd. Gomes CANOTILHO e Vital MoreiraConstituicdo da Republica Portuguesa anotadéra cit., p. 763

293 geguimos na enumeragcéo das varias dimensdeseito @io trabalho Gomes CANOTILHO e Vital Moreir&dnstituicdo da Republica
Portuguesa anotadaobra cit., p. 763-764.

2% O direito do trabalhador & ocupagcéo efetiva, athuna proibicio do empregador obstar injustificadnte & prestagdo efetiva de
trabalho, encontrou consagracgao legal, relativaen@mfeneralidade dos trabalhadores, com o surgindent€édigo do Trabalho (em 2003),
estando atualmente previsto no artigo 129.°, refidea b) do Cddigo do Trabalho, em sede de dasado trabalhador e como um dever
geral do empregador. Tradicionalmente, a questacedonhecimento do direito & ocupagéo efetiva dbathador dividiu a doutrina
nacional e mereceu a atencéo da jurisprudénciae $obvolugdo deste direito e as varias posicoewuizina e jurisprudéncia portuguesas,
vd. Maria do Rosério Palma RAMALH@jreito do Trabalho Parte Il — Situagdes Laboramlividuais 3.2 edigdo, Almedina, 2010, p. 339
e ss..

2% Ao contrario do que sucede com o direito ao ttahajue é um direito universal, a garantia de sewar no emprego, prevista no artigo
53.° da CRP, é um direito reservado aos trabalbkadarbordinados. A garantia de seguranga no emprigpa o catdlogo dos direitos,
liberdades e garantias do trabalhador desde adwewsnstitucional de 1982. A este propésito, o @x.TC n.° 372/91 refere que “A
consagracao, feita no artigo 53.°, da garantiardbslhadores a seguranca no emprego, com a [#oiligs despedimentos sem justa causa
ou por motivos politicos ou ideolégicos, «abre»atalmgo constitucional deste ‘tipo’ particular dieeifos fundamentais, que por se
incluirem ainda no Titulo Il da Parte | séo tidsistemicamente, como direitos de defesa ou direkgstivos. (...) Por diversas vezes (e
vejam-se a este proposito, por exemplo, os Acorddess372/91, 581/95 e 683/99, todos disponiveismam.tribunalconstitucional.pt)
disse o Tribunal que, ao prever a condigdo exigtbda pessoa, do cidaddo e do trabalhador cortériorpara a modulacéo da titularidade
dos direitos, liberdades e garantias, a Constitudgixou claro que os direitos de defesa que dpriar consagra ndo podem ser vistos
apenas como direitos a absten¢bes do Estado dtoslireferidos apenas ao Estado, pois que entseseléncluem ainda — particularmente
no Capitulo referente aos direitos dos trabalhademireitos que, incidindo nas relagcdes entredéids, terdo uma especial capacidade para
«vincular entidades privadas», conforme diz a daréé do n.° 1 do artigo 18.°.“
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autonomizado posteriormente, o direito da seguraogsal continua a manter com o do
trabalho uma estreita relacdo, “umbilical” nas pala de Rui Valenf€® na medida em que
nao s6 acompanha toda a vida da relacéo laborah se estende para além desta, garantindo
inclusivamente a protecao do trabalhador na situded&desemprego involuntario. De facto, a
legislacdo da seguranca social reclama continuareedireito do trabalho, nomeadamente,
no momento da contratagcédo, durante a execucaolatgioelaboral, na sua cessacao e para
além doterminusdo vinculo laboraf”.

No inicio da relacdo laboral, o direito da seguaasqcial € desde logo chamado a fazer o
enquadramentd® do trabalhador num dos regimes de seguranca sqmah o qual é
fundamental determinar a natureza da atividadecileruma vez que a lei estabelece
diferentes taxas contributivas (mais favoraveigapzertos setores de atividade, conforme
prevé o artigo 56.° do CRCSPSS.

Durante a execuc¢do da relacdo laboral, o direitsatpuranca social estd presente em
muitos momentos. Desde logo, manifesta-se no cumepto mensal da obrigacdo
contributiva, que se traduz no dever do empregddodiarar a seguranca social os tempos de
trabalho e as remuneracdes devidas aos seus adbeds, bem como de pagar as
contribuicdes e quotizacdes, conforme estabelecggn 38.° e ss. do CRCSPSS.

Por outro lado, considerando que as prestacdestéms previdencial sédo substitutivas de
rendimentos de trabalho perdido em consequénciavatdicacdo das eventualidades
legalmente determinadas (artigo 50.° LBSS), algurekgivas a constancia da relacédo de
trabalho em que n&o se verifica a sua prestacgodoenca e maternidade, paternidade e
adocdo, o direito da seguranga social tem que eserrso do direito do trabalho para
determinar os tempos de nao trabalhmu seja,0s periodos durante os quais o trabalhador
nao esta a executar a sua atividade laboral, p@svazdes, e que podem determinar a perda
da remuneracédo. O direito do trabalho fixa a duwrag&ondicdes em que sdo atribuidas as
faltas e licencas, enquanto o direito da segursocil regula as condi¢des para atribuicéo do
subsidio correspondente. A titulo exemplificativcartigo 255.2, n.° 2, alinea a) do CT, que
determina a perda de retribuicdo no caso de faltéiicadas por motivo de doenca desde que

o trabalhador beneficie de um regime de segurangjal<le protecdo na doenca, tem que ser

2% Cfr, Rui VALENTE, O Direito da Seguranga Social como face oguitara cit., p. 462.

27 para maior desenvolvimento, vd. Rui VALENTE Direito da Seguranca Social como face oguitara cit., p. 464 e ss..

2% Nos termos do artigo 9.° do CRCSPSS, o enquadtanensiste no “ato administrativo pelo qual aiingfo de seguranga social
competente reconhece, numa situagdo de factostesia dos requisitos materiais legalmente defnhra ser abrangido por um regime
de seguranca social.”.

29vd., Maria do Rosério Palma RAMALH®@jreito do Trabalho Parte llobra cit., p 495 e ss., onde a autora distingse@mpos de néo
trabalho as matérias relativas ao descanso selfsatighs 232.° e 233.° CT), aos feriados (artigk®a 236.° CT), as férias (artigos 237.° a
247.° CT) e as faltas (artigos 248.° a 257.° CT).
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articulado com o diploma que estabelece o regimédige de prote¢cdo social na
eventualidade de doerita

Na pendéncia da relacéo laboral, a seguranca soaialda chamada a intervir no ambito
da figura do lay-off”, cabendo-lhe assegurar o pagamento de 70% dodelosmpensacéo
retributiva a que tem direito o trabalhador nestgme (artigo 305.%, n.° 4 do CT). O recurso
ao regime de reducao temporéaria do periodo normélatbalho ou de suspensao do contrato
de trabalho é decidido unilateralmente pelo emmlegaverificados os quatro requisitos
essenciais que decorrem da conjugacdo do dispostartigos 294.°, n. 2, alinea a) e 298.°,
n.° 1 e n.° 4, ambos do CT, a saber, situacaoise empresarial, baseada em motivos de
mercado, estruturais ou tecnoldgicos, catastrofesutras ocorréncias que tenham afetado
gravemente a atividade normal da empresa e qum sejacetiveis de pdr em causa a sua
viabilidade; a empresa que recorra a este reginve der a sua situacdo contributiva
regularizada perante a administracdo fiscal e araaga social, exceto se tiver sido declarada
em situacdo econdmica diff%f ou se encontre em processo de recuperacéo desafipre
transitoriedade das medidas adotadas, justificaga pbjetivo da sua implementacéo -
recuperacao da empresa - e concretizada no liemtpdral maximo imposto pelo legislador
no artigo 301.°, n.° 1 do CT para a sua aplicagéis (neses ou um ano), sem prejuizo de
eventuais prorrogacbes e da possibilidade de neeorso a aplicacdo da medida; a
indispensabilidade das medidas de suspensdo ogamdara assegurar a viabilidade da
empresa ou a manutencao dos postos de trabalho.

Durante o periodo de redugdo ou suspensdo, oheatmalmantém as regalias sociais ou
prestacdes da seguranca social a que tenha diraitjue a respetiva base de calculo ndo seja
alterada por efeito da reducdo ou suspensédo, ediemito a compensacao retributiva na
medida do necessario para, conjuntamente comibuiefio de trabalho prestado na empresa
ou fora dela, assegurar o montante mensal minimal ig dois tercos da sua retribuicdo
normal iliquida, ou o valor da retribuicAo minim&meal garantida correspondente ao seu
periodo normal de trabalho, consoante o que fos elavado, sendo essa compensacéo paga
em 30% do seu montante pelo empregador e em 70spgliranca social, nos termos do
artigo 305.°, n.° 1, alineas a) e b), n.° 3 e d§ €T.

300 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 28/2004, de 4 deffeivo, alterado pelos Decretos-Lei n.° 146/20@52@ de agosto, e 302/2009, de 22
de outubro, pela Lei n.° 28/2011, de 16 de junipzle Decreto-Lei n.° 133/2012 de 27 de junho.

301 0 lay-off traduz-se numa redugdo temporéaria déogernormal de trabalho ou numa suspenséo do tomteatrabalho por situagéo de
crise empresarial e baseia-se em, “motivos de merastruturais ou tecnoldgicos, catastrofes otasuicorréncias que tenham afetado
gravemente a atividade normal da empresa, desd@lquedida seja indispensavel para assegurabdidéale da empresa e a manutengao
dos postos de trabalho”, nos termos do artigo 268.4 do CT.

302 Cfr. Decreto-Lei 353-H/77, de 29 de agosto.

303vd. Decreto-Lei n.° 53/2004, de 18 de marco, aiajue aprovou o Cédigo da Insolvéncia e da Reagferde Empresas.
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O regime juridico do lay-off, tal como se encorataalmente consagrado, merece-nos
algumas notas criticas. A primeira reporta-se atofdo legislador ndo impa priori, ou
seja, antes da concessao da compensacao retrjbyusiguer ato prévio de autorizacdo por
parte da seguranca social, & semelhanca do quelesia o regime legal anteritt*®. De
facto, entendemos que seria natural e necessaaodapender o pagamento da compensagao
retributiva de uma prévia autorizacdo por partsewico de seguranga social, porquanto se
esta perante o recurso a prestacoes estaduaigaoa slinheiros publicos. Por uma manifesta
razao de interesse publico, ligada a defesa desesges financeiros do Estado, julgamos nao
ser razoavel manter o carater unilateral da decid@orecurso ao lay-off, assente
exclusivamente na vontade individual do empregaddesprovida de qualquer controlo por
parte da entidade que vai suportar maioritariamesteustos do trabalho daquele durante o
periodo de aplicacdo destas medidas. Nao podemosargjue 0 recurso a este regime € um
expediente utilizado por algumas empresas cometiebjde diminuir os custos com o fator
trabalho, transferindo-os para o Estado, e parpepsr empregos e manter postos de
trabalho a custa da compatrticipacéo financeiraegaranca social, sem que este organismo
disponha de qualquer forma de controlo na atrilsuitgicompensacao retributiva.

O legislador concebeu este regime com um carateecenal e transitorio, conforme
decorre da leitura dos artigos 298.° e ss. do @, devendo, pois, ser utilizado de forma
sistematic¥® pelas empresas para efeitos de diminuicdo dososusom o0s seus
trabalhadores, em clara oposi¢céo aos motivos diveresn na base da sua concecao.

Por outro lado, o legislador atribuiu em exclusommpeténcias inspetivas a Autoridade
para as CondicOes do Trabalho para efeitos deicagdo dos requisitos estabelecidos no
artigo 298.° do CT, conforme decorre do dispostartigo 307.°, n.° 2 do CT. Como tal,
apenas este organismo tem competéncias inspetivasiaéria de lay-off, as quais estao
cingidas a fiscalizacdo da nao verificacdo ou @@ssda existéncia do fundamento invocado
pelo empregador para o lay-off, da falta das cooagdies ou a recusa do empregador em
participar no procedimento de informacdes e negéoiae do incumprimento dos deveres do

3040 regime anterior do lay-off constava do Decretd.° 398/83, de 2 de novembro, cujo artigo JHxzRafdepender o recurso ao lay-off de
autorizacdo administrativa concedida através dpad&® conjunto dos Ministros do Trabalho e Segar&urial e das Financas e do Plano
e dos ministros que superintendam no setor delatleida empresa.

305 para poder beneficiar da compensacéo retributiviegislador apenas impde ao empregador o envidase de informacdes e
negociacao, ao servigo de segurancga social compgetiznata da reunido de negociagdo com a estrefuiesentativa dos trabalhadores, ou,
na sua falta, do documento que o justifique e éeaco acordo, ou as razdes que obstaram ao mesmocdmo as posi¢cdes finais das
partes, nos termos do artigo 300.°, n.° 3 e n@ 6™ Deve ainda ser comunicada as entidades ferédiges uma listagem, da qual conste as
medidas individualmente adotadas e demais elemdigosminados no artigo 300.°, n.° 4 do CT.

3% O legislador permite, no artigo 298.°-A do CT, guempregador recorra novamente ao regime do fagepbis de decorrido um periodo
de tempo equivalente a metade do periodo antentemsilizado, que pode ser reduzido por acordeeemempregador e os trabalhadores
abrangidos ou as respetivas estruturas represerstati
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empregador prescritos no artigo 303.2, n.° 1 eaRo@erifique a ocorréncia de alguma destas
situacdes, a Autoridade para as Condicbes do Tabddve pbr termo a aplicacdo deste
regime relativamente a todos ou a alguns trabatlkad&erificamos, pois, que a seguranca
social ndo dispde de quaisquer competéncias inggato que concerne ao acompanhamento
da execucdo da medida, nomeadamente no que se &farificacdo do cumprimento da
obrigacdo estabelecida nos artigos 303.°, n.9rigak) e 305.° n.° 6 do CT, nem tdo pouco
no que se reporta a verificacdo da situacéo ecaadda empresa, NOS casos em que esta ndo
tenha sido declarada em situacdo econdémica difgcil esteja em processo de recuperacao,
justificativa do recurso a este regime. A nossq weffiscalizacdo destas duas situagOes
particulares deveria ser naturalmente cometidati@asle encarregue de comparticipar o
pagamento da compensacéo retributiva, sem prejd& competéncias inspetivas da
Autoridade para as Condi¢cdes de Trabalho nestaimaté

Por ultimo, o artigo 298.°, n.° 4 do CT faz deperaleecurso a este regime do facto de a
empresa ter a sua situacdo contributiva regulaizaerante a administracao fiscal e a
seguranca social. Contudo, o legislador n&o prgualquer consequéncia ou san¢gao em caso
de incumprimento deste dever, nomeadamente nadwumo elenco dos fundamentos que
podem levar a Autoridade para as Condi¢cdes de habea pbér termo a sua aplicacéo,
previstos no artigo 307.°, n.° 2 do CT. Além dognasta obrigacdo vai impedir 0 recurso ao
lay-off por parte das empresas que mais precisadaid, na medida em que as que
atravessam dificuldades economicas normalmentelisgéem de condi¢des para continuar a
cumprir as suas obrigagcdes perante a seguran@d s@administracéao fiscal.

Por fim, aquando da cessacédo do contrato de ti@batentua-se a relevancia do direito da
seguranca social no do trabalho, porquanto a pltise momento € a seguranca social que
assegura, reunidos os requisitos estabelecidoseilld, lo pagamento do subsidio de
desemprego, cabendo as prestacfes sociais a fsmigétitutiva dos rendimentos de trabalho
perdidos em consequéncia de desemprego involunt@ritrabalhador pode ainda passar
diretamente de uma relacdo laboral para a situdeadpensionista, sem que beneficie do
recebimento de prestacdes de desemprego, desdeegua Os requisitos previstos no
Decreto-Lei n.° 187/2007, de 10 de maio, diploma gprova o regime de protecdo nas
eventualidades invalidez e velhice dos beneficsadio regime geral de Segurancga Social.

Merece um breve apontamento uma alteracdo receimtelizida no regime juridico de

protecao social no desemprego, que consistiu mgaagento do ambito pessoal de atribuicéo

307 vd. Decreto-Lei 220/2006, de 03 de novembro.
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do subsidio de desemprego. O Decreto-Lei n.° 13/2604 25 de janeiro, veio estabelecer o
regime juridico de protecdo social na eventualiddeedesemprego para os trabalhadores
independentes com atividade empresarial, assim cpara 0s membros dos 06rgaos
estatutarios das pessoas coletivas que exercardefsie geréncia ou de administracdo. A
grande novidade deste regime consistiu no facta pi®tecdo social no desemprego, que até
essa data abrangia apenas os trabalhadores par d®mutrem, ter alargado o seu ambito
pessoal a profissionais que (ainda) estdo excludddsitela do direito do trabalho, por forca
do carater autbnomo com que prestam o seu trabldksie ponto, o direito da seguranca
social rompeu com a tradicional tendéncia labdeali® sistema previdencial.

Porém, ja antes de 2013, o Cdadigo Contributivoainttroduzido uma nota dissonante
relativamente ao direito do trabalho, mediante avipdo no artigo 140.°, da figura da
entidade contratanteque é a pessoa coletiva ou pessoa singular doidage empresarial
gue, independentemente da sua natureza e dasldithedi que prossiga, no mesmo ano civil,
beneficie de pelo menos de 80% do valor total dadatle de um ou mais trabalhadores
independentes. Os trabalhadores que prestem sermigstas condicdes sdo considerados
trabalhadores independentes economicamente depesdiEnuma Unica entidade contratante.
Em 2012, através Decreto-Lei n.° 65/2012, de 1mde;o, estes trabalhadores passaram a
beneficiar de protecdo social, de natureza conivilbuna eventualidade de desemprego. A
semelhanca dos trabalhadores independentes, estzalhadores independentes
economicamente dependentes de uma Unica entidadeteote estdo fora da tutela do
direito do trabalh®® designadamente por falta do elemento da sub@tinguridica na
relacdo que estabelecem com a entidade contrafsrtam, com a agravante de se tratar de
um grupo de trabalhadores especialmente desprot@gidvarios motivos, designadamente
por trabalharem de forma pessoal, sem outros trathaies a seu cargo, predominante ou
exclusivamente para um unico cliente. De factogsetitabalhadores autonomos, na medida
em que nao trabalham para o mercado, estdo sugeiios maior risco do que aqueles que
trabalham para varios clientes, ficando numa gtets¢ dependéncia econdmica do muitas
vezes unico beneficiario da sua atividade, o qual,seu turno, passa a beneficiar do produto

da atividade destes trabalhadores sem ter os teerencargos laborais. Estes fatores retiram

308 Contudo, pode ser encontrada no artigo 10.° dégBdtb Trabalho, sob a epigrafe “Situagfes equifzaa uma referéncia ao trabalho
auténomo economicamente dependente, tendo o kgisteptado por aplicar aos trabalhadores que preatevidade sem subordinagéo
juridica, mas que se encontrem na dependéncia micmddo beneficiario da atividade, as normas legelativas a direitos de
personalidade, igualdade e ndo discriminacdo eaega e salde no trabalho.
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aos trabalhadores independentes economicamentenddgpes a capacidade negocial e
desequilibram a suposta liberdade contratual querideexistir entre as part&s

Entendemos este alargamento do ambito pessoalotieco social na eventualidade de
desemprego como um reflexo do “ajustamento “ deitdira nova realidade vivida no mundo
laboral. O mundo do trabalho passa atualmente moa profunda transformacéo do
paradigma em que se encontra alicercado o dir@tdrabalho. O trabalho precario e o
desemprego crescentes vieram aumentar as resfdatesds do sistema de seguranca social
ao nivel da protecdo social. Importa, pois, analma que medida os novos desafios
colocados ao direito do trabalho se repercutemnedalda seguranca social.

Antes, porém, importa fazer uma breve referénci&w@audo de Garantia Salarial, o qual
garante aos trabalhadores o pagamento de crédimgentes do contrato de trabalho ou da
sua violacdo ou cessacdo, em caso de incumprinpetdcentidade empregadgrar motivo
de insolvéncia ou de situacdo economica difici r®omos do artigo 336.° do CT, verificados
0s requisitos estabelecidos na lei aplicd%eD funcionamento do Fundo de Garantia Salarial
€ assegurado pelo Instituto de Gestdo Financeif@edaranca Social, I. P. (artigo 19.° do
Decreto-Lei n.° 59/2015, de 21 de abril) e o sewarfciamento € sustentado pelos
empregadores, através de verbas respeitantes élgpdos encargos com politicas ativas de
emprego e valorizagdo profissional da taxa corixbuglobal, nos termos previstos no
CRCSPSS, na quota-parte por aqueles devida, éeptdo (artigo 14.° do mesmo diploma).

Recentemente, foi aprovado 0 novo regime do FuedBatantia Salaridl’, que alargou
0 seu ambito de aplicacéo aos trabalhadores deesagpem situacdo de Processo Especial de
Revitalizacdo (PER) e aos de empresas insolventasptanos de recuperagcéo aprovados, e
passou a assegurar o pagamento dos créditos gaejdme requeridos no prazo de um ano a

contar do dia seguinte aquele em que cessou catolke trabalho (artigo 2.°, n.° 8 da Lei n.°

309 para um maior desenvolvimento sobre o tema, vd. IBAMBELHO, Trabalho auténomo economicamente dependente: dzssigade
de um regime juridico prépripin Para Jorge Leite, Escritos juridico-laboraisVolume, Coimbra Editora, 2014, pp. 433-454 etiefendo

a autora uma regulacdo do trabalho auténomo eadalbro independente economicamente dependenteoqaaterminados aspetos,
nomeadamente os relativos a direitos reconhecidostitucionalmente a todas as pessoas que trabalhdependentemente do tipo de
vinculo existente. Porém, a autora entende queetata conceder a esse trabalho ndo deve passatfiesibilizacdo do Direito do
Trabalho, no sentido de alargar o seu ambito deagalo a realidades estranhas a relacéo de trafahioodinado”, sob pena deste ramo do
direito correr o risco de perder o seu elementatigldor e identitario, o referencial Ultimo quedamenta os seus institutos juridicos,
pondo em causa a sua autonomia dogmatica.

1% Nos termos do artigo 1.2, n.° 1 do Decreto-LeB8/2015, de 21 de abril, “O Fundo de Garantiar@dlabreviadamente designado por
Fundo, assegura o pagamento ao trabalhador déosrédnergentes do contrato de trabalho ou da sisgéib ou cessacdo, desde que seja:
a) Proferida sentenca de declaracdo de insolv&teciampregador; b) Proferido despacho do juiz queigda o administrador judicial
provisério, em caso de processo especial de rigai¢dio; c) Proferido despacho de aceitacédo do regerto proferido pelo IAPMEI —
Agéncia para a Competitividade e Inovacéo, |. RPKIEI, I. P.), no &mbito do procedimento extrajualicle recuperacdo de empresas.”.
110 novo regime do Fundo de Garantia Salarial fobeado o pelo Decreto-Lei n.° 59/2015, de 21 dé,abconstava anteriormente dos
artigos 316.° a 326.° da Lei n.° 35/2004, de 2filtie, alterada pela Lei n.° 9/2006, de 20 de mapet Decreto-Lei n.° 164/2007, de 3 de
maio, e pela Lei n.° 59/2008, de 11 de Setembrquais foram revogados pelo artigo 4.° do primeiptoma legal referido.
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59/2015)*2 O Fundo de Garantia Salarial assegura o pagandentoéditos emergentes do

contrato de trabalho com o limite maximo global ieglente a seis meses de retribuicao, e
com o limite maximo mensal correspondente ao tajaloetribuicdo minima mensal garantida
(artigo 3., n.° 1 da Lei n.° 59/2015), deduzindogesses créditos os montantes de
quotizagOes para a seguranca social, da respddadhildo trabalhador, e os valores devidos
pelo trabalhador correspondentes a retencédo na ttmtmposto sobre o rendimento (artigo

2.5, n.° 2 da Lei n.° 59/2015).

4.3. A precariedade laboral: o0 “novo mundo” do diréto do trabalho?

O direito do trabalho é um direito jovem, surgiugwuco mais de um séc@td fruto da
revolucdo industrial e em estreita ligacdo com weatb e posterior desenvolvimento do
entdo sistema econdémico dominante, o capitalismo.

A semelhanca do que sucede com o Estado socidi¢tarn direito do trabalho atravessa
uma grave crise, cujo inicio esta assinalado peldriti@™* nos anos setenta do século XX,
altura em que a Europa viveu uma profunda recesséndmica, com uma subida muito
acentuada da taxa de desemprego. Nessa épocaasuvgirias vozes a criticar um pretenso
excesso de garantismo e rigidez das normas ddoddeitrabalho, devido essencialmente a
uma alegada dificuldade em despedir, as pesadesimzacdes que as empresas tinham que
pagar aos trabalhadores em caso de despedimerdesadequacéao dos horarios de trabalho
aos novos ritmos e necessidades do mercado déhtralizsta suposta rigidez das normas
laborais seria a responsavel, entre muitos outr@des”, pelas elevadas taxas de desemprego,
pela falta de competitividade das empresas e pelamentacdo do mercado de trabalho entre
os trabalhadores com emprego estavel, titularesirdecontrato de trabalho por tempo
indeterminado, e os chamados trabalhadores precénuocseja, os trabalhadores temporarios,
os “falsos” trabalhadores independentes, os cautoata termo, entre outros. Como forma de
combater estes problemas do mercado de traballomlermzar o tecido empresarial, ao invés
de se estender a protecdo do direito do trabalBotrabalhadores precarios, optou-se por
eliminar os direitos dos trabalhadores titularesimievinculo laboral estavel.

Estava, assim, dado o mote para se iniciar a cheff@dbilizacdo do direito do trabalho,

que comecou a afirmar-se no ultimo quartel do séef, segundo a qual este ramo do

312 Ao abrigo da lei anterior, o Fundo de Garantisaall apenas assegurava o pagamento dos créditdbefossem reclamados até trés
meses antes da respetiva prescri¢éo (artigo 3193 ,da Lei n.° 35/2004, de 29 de julho).

313 Em Portugal, a primeira lei social apareceu endé4abril 1891, e visou a regulacdo do trabalho eéaames e das mulheres em
estabelecimentos industriais, bem como a higiesegaranca nas oficinas.

31 vd. Leal AMADO, Contrato de trabalhp3.2 edi¢do, Coimbra Editora, 2011, p. 25 e Mdni&Rosario Palma RAMALHCDa Autonomia
Dogmatica do Direito do Trabalhd&olecédo Teses, Almedina, 2001.
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direito perdeu parte da sua tradicional funcaavauibu tutelar, de protecdo da parte mais
fraca da relacéo laboral, e passou a ser concedmdoetudo, como um instrumento ao servigo
da promocdo do emprego, do aumento da competidigida do investimento. A forma
encontrada pelo legislador para prosseguir estieletato foi através da implementacdo do
modelo da “flexiguranc&™, vista como a adocdo de uma legislacdo laboras fieiivel,
centrada na protecdo do trabalhador e ndo do pistérabalho, e na diminuicdo da
precariedade laboral, o que veio a culminar naipafio de sucessivos diplomas legais
tendentes a instituir um novo modelo de compensagdeeduzir 0s acréscimos retributivos
devidos pela prestacao de trabalho suplementéexidifizar os tempos de trabalho, a alterar
o regime das férias e faltas, a agilizar o procedimdo lay-off, entre outras medidfas

Porém, contrariamente ao proclamado pelos defenhstaeflexibilizacdo da legislacdo
laboral, o que veio efetivamente a suceder no mdodimabalho nos anos mais recentes com
as referidas alteracdes legislativas foi o aumelatdrabalho precério, a fuga ao trabalho
subordinado, o surgimento de novos modelos de atostde trabalho e a utilizagdo massiva
de outros ja existentés’, caracterizados por intensificarem a precariedaieral, o recurso
aos contratos de prestacdo de servico para encelagdes de trabalho subordinado, estes
ultimos com o objetivo de permitir o livre despedimto dos trabalhadores sem direito a
indemnizacao e ilidir a responsabilidade dos engmeges perante a seguranca social e a
administracdo fisc&l®. As situacdes de trabalho precario caracterizappsdaixos salarios,
fraca protecdo social, inexisténcia de beneficimsass, elevados riscos em caso de doenca e
formas de trabalho que n&o conferem segurancabaltG™,

Realcando os efeitos perversos da flexibilizacadidato do trabalho, refere Leal Amado
que “julga-se ser falaciosa a tese segundo a gflexifilizacdo do direito laboral equivale,
sic et simpliciter, a ganhos de eficiéncia do dparerodutivo e, logo, a uma maior

competitividade das empresas. A verdade é queh@j a ciéncia econdémica nunca

%15 Segundo Leal AMADOGContrato de trabalhpobra cit., p. 38, a “flexiguranca” assenta nuispéeie de “triangulo magico” de politicas
de articulacdo e compatibilizacéo entre i) flexilz@iie acrescida em matéria de contratacdes e dempeds (flexibilidade contratual, de
“entrada e de saida”), ii) protecdo social elevédim-se: adequada) no desemprego; iii) politicégag de formagdo, qualificacéo e
emprego, propiciando uma transicéo rapida e nawaka entre diversos empregos.”.

316 vd. Lei n.° 53/2011, de 14 de outubro, Lei n.22B32, de 25 de junho, Lei n.° 47/2012, de 29 detage Lei n.° 69/2013 de 30 de
agosto.

517 Disso sdo exemplo os contratos de muito curtagdoréartigo 142.° do CT), os contratos de trabaltermitente (artigos 157.° e ss. do
CT), os contratos de trabalho temporario (artig88.2Le ss. do CT), os contratos de trabalho a téarmimos 139.° e ss. do CT) e os
contratos de trabalho a tempo parcial (artigos®16@s. do CT). Também se comega a verificar unrgeanais frequente a celebragéo dos
chamados “contratos de estagio”.

318 Neste sentido, vd. Menezes LEITA@,precariedade: um novo paradigma laborai? Para Jorge Leite, Escritos juridico-laboraik
VVolume, Coimbra Editora, 2014, pp. 465.

319 Neste sentido, vd Menezes LEITA® precariedadegbra cit., pp. 456-457.
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conseguiu demonstrar a existéncia de uma relacésalc@ntre o nivel de protecdo do
emprego e as taxas de desempre$8.”

Para melhor compreender as recentes alteracdexiumtdas no direito do trabalho,
importa ter presente que este ramo do direito mantda estreita relacdo com as politicas
economicas e € um poderoso mecanismo de interveraiéa, social e econdmica. Nao
ignoramos, como tal, que a tendéncia recente ntideede diminuir a funcéo tutelar
tradicionalmente apontada ao direito do traballharita consequéncia da ideologia neoliberal
dominante e do fendmeno da globalizacdo da econau&tiveram um impacto profundo
nas relagdes laborais. Conforme salienta Menezé®ol @ globalizacdo da economia baseia-
se essencialmente “no desenvolvimento tecnoldgictene conduzido ao aumento da
producdo, mas diminui a necessidade de mao-de-olypae tem aumentado o desemprego a
escala mundial, e acentuado a precarizacdo ddhoghana vez que os investidores exigem

um mercado de trabalho desregulado para proceideestimentos®*

. Com a globalizacao,

a legislacdo laboral de cada pais passa a ter uaraey importdncia na decisdo de

investimento realizada pelos agentes economicodpsas paises com legislacéo laboral mais
rigida que mais dificuldades tém em atrair investitos estrangeiros, ocorrendo muitas vezes
a transferéncia de empresas para paises com uisiagég laboral caracterizada por niveis

mais baixos de protecdo dos trabalhadores. E o admifenémeno da “deslocalizacdo das

empresas”.

A precariedade laboral tem ainda importantes car&ezjas ao nivel da seguranca social,
sendo um fator de press&o sobre a sustentabildtadistema publico de seguranca sé@al
devido ao aumento das “intermiténcias entre empfetgsemprego”, ao baixo nivel salarial
meédio, a destruicdo de emprego permanente, a gegradas condi¢cdes de trabalho, que faz
aumentar o risco de ocorréncia de acidentes dall@bao tendencial aumento do periodo
normal de trabalho semanal, ao aumento do subem@megmpo parcial. Realca a Prof.
Gldria Rebelo que todos estes problemas assocagwscariedade laboral pdem cada vez
mais em causa a sustentabilidade do sistema deasegusocial, na medida em que, além de
contribuirem para o empobrecimento das familiasm @ perda de confianca no futuro,
aliados ao aumento dos horéarios de trabalho, metiéa pessoas a disponibilidade para
contrair responsabilidades familiares e parensgjsavando o envelhecimento da populagéo e
a segmentacéo do mercado de trabalho.

320 Neste sentido, vd. Jodo Leal AMADOgntrato de trabalhpobra cit., p. 27.

%21 Neste sentido, vd. Menezes LEITA® precariedadepbra cit., pp. 457.

322 Neste sentido, vd. Gléria REBELOrabalho e Seguranca Social, Uma perspetiva Sooim@mica e Juridical.2 Edigdo, Edicdes
Silabo, 2015, p.41 e ss..
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Perante o fendmeno da globalizacdo, o direito almatho tem vindo a diminuir de forma
acentuada os niveis de prote¢cdo conferidos aoltieadia, assistindo-se a uma regressao nas
condicOes de trabalho. A seguir esta tendénciesedflenezes Leitdo, existe o “risco de cada
vez mais as sociedades ocidentais comecarem a radotaelos sul-americanos,
caracterizados pela diversidade, obscuridade gungeca no trabalho e na vida das pessoas,
num movimento que Ulrich Beck denominou de “brasilacéio do Ocidenté®

4.4. O trabalho digno

Ciente das profundas transformacdes ocorridas noaae de trabalho, a OIT criou e
desenvolveu, em 1999, a nocdo de “trabalho digoeoiccum dos elementos em que deve
assentar o pilar do desenvolvimento social. O edi&etor geral da OIT, Juan Somavia,
entendeu que a nocdo de trabalho digno deveria esésente nos quatro objetivos
estratégicos da OIT, a saber: normas e principiagdmentais nas relacdes de trabalho,
emprego, protecdo social e dialogo sdéfal

O trabalho digno, como valor universal, vai encantmas relacbes comerciais
internacionais 0 meio para assegurar um minimordeegio dos direitos e das condicdes
laborais. Com vista a efetiva implementacéo dessedito, a OIT estabeleceu uma “agenda
para o trabalho digno”, articulado em programasomads, adaptados as necessidades de cada
pais.

Em 2005, a nocéo de trabalho digno foi adotada@eftderéncia das Nacbes Unidas sobre
o Desenvolvimento Social, que teve lugar em Copgmh&, em 2006, pelo Conselho
Econdmico e Social das Nacdes Unidas. Em 2007, B @&lizou uma conferéncia
subordinada ao tema “Trabalho digno para o deseinvehto sustentavel”, e em 2008 emitiu
a declaracao “justica social para uma globalizagéia”, que adotou oficialmente o conceito
de trabalho digno, tornando-o o segundo marco, ideg@ Declaracdo de 1998 sobre os
direitos fundamentais dos trabalhadores, na cai&irude uma dimensédo social da
globalizacdo em geral e do comércio internaciomalparticular. Nesta declaragédo, a OIT
emendou a declaracdo de Singapura da OMC, a quelhprava que os “standards laborais
nao podem ser usados para fins proteccionistasipta OIT acrescentado que “tampouco a

violagdo de principios e direitos laborais fundatasnpode ser invocada ou de qualquer

323 Neste sentido, vd. Menezes LEITA® precariedadepbra cit., pp. 458.
324 vd. Vital MOREIRA, Trabalho Digno para Todos — A “clausula laboral” eomércio externo na Unido Europei@oimbra Editora,
2014, p. 60.
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forma usada como vantagem comparativa legitima¢noércio internacional®>. Com esta
declaracdo, a OIT procurou reduzir a0 minimo o o da vantagem competitiva dos
paises menos desenvolvidos proveniente de mendecpm laboral, s6 podendo este
argumento ser esgrimido quando as condi¢cdes laboém violassem nenhum dos direitos
fundamentais dos trabalhadores.

Acompanhando esta opcédo estratégica da OIT e da @NUdefesa do trabalho digno, a
Comisséo Europeia emitiu em 2006 um comunicadtuiato “Promover um trabalho digno
para todos - Contributo da UE para a realizacdagéada do trabalho digno no mundo”.

No que concerne especificamente a politica sociartigo 151.° do Tratado da Unido
Europeia estabeleceu como objetivos “a promoc¢&endarego, a melhoria das condi¢gbes de
vida e de trabalho, de modo a permitir a sua haizagéo, assegurando simultaneamente essa
melhoria, uma protecéo social adequada, o didlage earceiros sociais, o desenvolvimento
dos recursos humanos, tendo em vista um nivel ggegm elevado e duradouro, e a luta
contra as exclusdes.” A fim de concretizar estggtiobs, estabelece o artigo 153.° do
Tratado que a “Unido apoiara e completara a ac&@o Etados-Membros nos seguintes
dominios: a) Melhoria, principalmente, do ambiaeegrabalho, a fim de proteger a saude e a
seguranca dos trabalhadores; b) Condi¢Ges de hghgl Seguranca social e protecao social
dos trabalhadores; d) Protecéao dos trabalhadoresmsonde rescisao do contrato de trabalho;
(...)". Nesta sequéncia, foram adotadas medidas meesl@ criacdo de um mercado comum
de trabalho e a harmonizacdo das legislacdes #cpslisociais com vista a promover a
melhoria das condi¢cdes de vida e de trabalho.

As medidas previstas a nivel comunitario traduzemssfixagdo de “prescricdes minimas
progressivamente aplicaveis”, com o objetivo detagvdistorcdes na concorréncia e o
chamado dumping social. Contudo, coloca-se o prudblea relacdo entre as normas internas
de cada Estado-membro e as normas comunitariaguais, precisamente por serem
“prescricdes minimas”, muitas vezes conterdo nigeiprotecao inferiores aos ja atingidos
em certos Estados-membros. Apesar do Tratado daoUEiropeia ter consagrado que as
prescricdes minimas nao podem prejudicar a mardwenem impedir a introducdo de
medidas de protecdo mais rigorosas, deve ter-serieque “guanto mais baixo for o nivel
das prescricdes minimas, maior serd a pressaalpairsuir 0 nivel de protecao ja alcancado

a nivel nacional, exatamente pelas razfes de ciivigetle que levam os paises a

325 vd. Vital MOREIRA, Trabalho Digno... obra cit., p. 61, e ss..
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precaverem-se contra o dumping socf&f’ Nesta medida, os paises que tenham atingido
elevados niveis de protecdo social ou de direitws tdabalhadores serdo incentivados a
desregulamentar e a reduzir a protecdo e os cpatasse defenderem da concorréncia dos
restantes Estados-membros e de paises terceircgpaimente dos ndo desenvolvidos ou em
vias de desenvolvimento, que conseguem custosodieigio mais baixos devido aos baixos
custos sociais, nomeadamente recorrendo a maordenshis barata e com muito pouca
protecao.

O problema do aumento das desigualdades sociataeas tem sido sentido de forma
particular na Europa, pelo que importa desenvodvémplementar politicas publicas que
permitam mitigar este problema, sem poér em causauséentabilidade do sistema e o
desenvolvimento econdmico. Em outubro de 2008, Resolucdo do Parlamento Europeu
designada por “Promoting social inclusion and cambgooverty, including child poverty in
the EU (2008/2034 INI¥F" alertava para a existéncia de um problema crescentgnido
Europeia: os “working pobr Segundo esse documento, o desenvolvimento econdraeo
resolve o problema do aumento das desigualdadesssa@s quais tém a ver essencialmente
com dois fatores: a segmentacdo do mercado ddhoabaa precariedade laboral, motivada
pelo incremento do recurso a vinculos laborais rendge a tempo parcial e a trabalho
temporério, acompanhados de salarios muito baegsor outro lado, a insuficiéncia das
politicas pUblicas de apoio as famffids

Em dezembro de 2013, a OIT realcou que Portugatedsa a situacdo econdmica e social
mais critica da sua histéria recente, e que oesorbs salarios e nas prestacdes sociais,
combinados com o aumento dos impostos, desgastammendimentos das familias,
defendendo que era necessario infletir rapidamesia situacdoA crise financeira
internacional veio revelar a amplitude das desdpdes sociais, as quais foram discretamente
progredindo ao longo das duas ultimas décadasphises que foram objeto de aplicacdo de
severas medidas de austeridades, tais como, aldrlanGrécia e Portugal, cerca de “um
quarto da populacdo esta em situacdo de pobrezdo seproblema da falta de equidade

social particularmente evidenté®

326 Cfr. Barros MOURA Direito do trabalho e integracio econdmiabra cit., p. 103-104 e ss..

27 Disponivel no endereco eletrénico: http://www.gob.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&language=iEffi&ence=P6-TA-2008-
0467.

328 Neste sentido, vd. Gléria REBEL®tabalho e Seguranca Sociabra cit., p.47.

329 Cfr. Gléria REBELO Trabalho e Seguranca Sociabra cit., p. 125.
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Perfilhamos o defendido por Gléria Reb&fp no sentido de que a solucdo para este
problema passa pelo refor¢o do papel do Estadendablhe corrigir estas falhas, mediante a
implementacédo de politicas publicas sociais. Naitlaedm que o trabalho precéario e mal
remunerado esmorece 0s propoésitos tendentes aitgigdst de familia, importa adotar
politicas que reforcem um quadro institucional panmercado de trabalho que privilegie a
manutencdo de empregos estaveis. Como vimos nes@ho, o problema demografico
constitui uma das ameacas a sustentabilidade demsisde seguranca social. E, pois,
fundamental estancar a destruicdo de emprego merdo do desemprego de longa duracéo,
de forma a restituir as familias niveis satisfa®rde confianca no futuro e proporcionar
condi¢cbes de aumento da natalidade. Seguindo a tirkntadora da OIT sobre Politica de
Emprego, as politicas a adotar pelo Estado deviedioir medidas especificas que visem
assegurar a promogado do bem-estar das famili@anBém necessario promover o emprego
qualificado e incentivar politicas fiscais susogidvde atrair o investimento nacional e
estrangeiro.

Concluimos com Gléria Rebéfd no sentido de que sdo “indispensaveis politichtiqas
gue respondam ao desafio das desigualdades: pnesisdée uma economia mais justa, que
priorize o interesse geral, e que garanta a toddsedo a ter um emprego decente e uma
remuneracao decente. (...) Precisamos de uma econamtdadeiramente progressista que
priorize, simultaneamente, os valores da liberdada igualdade, menos individualista e mais

solidaria que a atual.”

330 Cfr. Gléria REBELO Trabalho e Seguranca Sociabra cit., p. 127.
331 Cfr. Gléria REBELO Trabalho e Seguranca Sociabra cit., p. 129.

131



CONCLUSAO

Eis-nos chegados a conclusdo do nosso trabalhéongo do qual fomos levantando
algumas questbes, deixadas em aberto com o propdsitserem concluidas nesta sede.
Sabemos que quase todas, se ndo mesmo todas, i@ regpostas possiveis. Atento o
caréter juridico-politico inerente a este estudtaraos cientes de que nao existem respostas
acabadas nem “perfeitas”, apenas opinibes e saugbspares para 0s problemas
apresentados, cada qual dando mais ou menos rei@v@rdeterminados fatores que vao
influenciar a férmula final.

Cabe-nos agora, em sede de conclusdo, enveredamnm@oposi¢cao determinada, com o
intuito de (tentar) responder as principais questfiemuladas ao longo deste trabalho.
Salientamos que a nossa formacdo humanista ndospodgnorada nas solucdes propostas,
pois se o0 tema de que tratamos diz respeito aeodirsociais, € 0 Homem concreto que esta
no centro das nossas preocupacoes.

No primeiro capitulo, enquadramos a evolucéo hsidda seguranca social no contexto
socioeconOmico europeu e nacional, mediante aérefer a evolucdo do Estado social.
Analisamos as varias etapas do Estado social, desda origem, passando pelo seu apogeu e
terminando na atual crise, procurando determinea pade caminha e se por si ja teria sido
tocado arequiem

Como referimos em sede propria, 0 nosso Estadoidgtdencontra na dignidade da
pessoa humana o seu principio basilar, o seu fumdlama sua razdo de ser, conforme
expressamente previsto no artigo 1.° da CRP. Nesshida, apesar da afirmacé&o da nova
modernidade, da globalizacdo, da “ditadura” do aw¢c 0 nosso Estado ndo pode renunciar
a uma matriz que Ihe imprime a sua verdadeira idigié ao nivel social, cultural e humano,
0 que remete, inevitavelmente, para a questao @al&social.

E verdade que o Estado social mudou. Porém, adgiea) baseada na construgdo de uma
sociedade mais justa e igualitaria, que promowgualdade de oportunidades entre os seus
cidadaos, ndo mudou. O que mudou foi o paradigmisiado social, ainda que em certa
medida a revelia da nossa realidade constitucigdaue mudou foi o dimensionamento
previdencialdo Estado socialerificando-se uma diminuicdo rquantumdas prestacoes a
cargo do Estado e nos bens e servigos por elecidose

O Estado social é um produto da “modernidade” ssagualidade, sofre as consequéncias
da “cultura da modernidade”, a qual transportousigm) como muito bem refere Jodo Carlos

Loureiro, um “individualismo extremo e uma certadéncia para a desresponsabilizagéo”,
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mediante a “hipertrofizacdo dos direitos e umaucaltda vitima®? que promove uma
insustentavel espiral de reivindica¢des. O Estad@bkcresceu muito nas ultimas décadas do
século, tanto que por vezes assumiu dimensdes stx@ese levou a uma certa
desresponsabilizacdo dos beneficiarios, dos reapeisspoliticos e da comunidade em geral.
E inegavel que o mesmo trouxe consigo inimerosfivéoe resgatando da pobreza e da
miséria milhares de individuos, melhorando e todoaacessiveis a todos os cidaddos os
cuidados de saude e de assisténcia em determieadatialidades, como sejam, doenca,
acidente, desemprego, entre outras, mas tambémt&dieeque criou uma certa “habituacéo”
ou “dependéncia” dos cidaddos face as prestacoesissodesincentivando o aforro,
fomentando o consumo e o endividamento, diminuiad@rocura ativa de trabalho e
desresponsabilizando os cidadaos perante a obtdogéecursos financeiros necessarios ao
seu proprio sustento.

A fim de corrigir estas distor¢Ges, concordamos @rmsua mudanga e, nessa medida,
defendemos um Estado social moderno, que recusalelonde tipo assistencialista, passivo,
mas que antes se baseia num modelo direcionadoappramocédo de uma real e efetiva
igualdade de oportunidades, tendo como pressupdgjarantia prévia o respeito pelos
direitos fundamentais. Porém, para se atingir eivefade no igual acesso e aproveitamento
de novas oportunidades, € necesséario abrir campain@ a conciliacdo do atual modelo
econdémico de mercado, fruto da globalizacéo e dieias liberais, com um modelo assente
em valores éticos, quer ético-juridicos quer épiobticos, marcado pelos valores da
solidariedade, da igualdade e da justica. Par®,tanEstado deve assumir-se como Estado
garantidor, como Estado ativador, o que pressuptereinterpretacdo dos direitos sociais a
luz das ideias de cidadania e de responsabilidadeolvendo uma divisdo de
responsabilidades e um dialogo continuo entre adBseé a sociedade civil, sob a forma de
organizacdes empresariais, de associativismo, d&inmatos sociais, entre outros,
reservando-se o Estado o papel de ator principad, mermitindo simultaneamente a entrada
em cena de novos atores.

O que fica dito ndo impede que o Estado mantentizaaradicional funcdo prestadora.
Contudo, imp&e-se um reforco na verificagdo do aumgnto das obrigagcBes contributivas e
declarativas & seguranca social, devendo ser agfoscos poderes de fiscalizacdo do Estado
nesta matéria, de forma a evitar as situacoesadedre evasao contributivas. Por outro lado,

julgamos ser essencial formar/informar os benefasaquanto as suas responsabilidades

332 Cfr. Jodo Carlos LOUREIR@\deus ao Estado social@bra cit.,p. 30 e ss..
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perante o sistema de seguranca social em parte@aociedade em geral, a fim de combater
a falsa ideia de gratuitidade das prestacdes erdame sua consciéncia social relativamente
aos custos que acarreta para os contribuintesagado das suas prestacoes.

Acreditamos, desta forma, que o Estado social néiwemn nem pode morrer, sob pena de
perdermos a nossa identidade social, cultural eahigta. No momento em que fosse tocado
o requiempelo Estado social, ndo seria s6 este ultimo qua Mmorrido, mas também a

sociedade e a cultura ocidentais que o criararmom@reram o seu desenvolvimento.

A evolucdo do Estado social remeteu-nos para at@ue principio da “proibicdo do
retrocesso social” ou da “obrigacdo de né&o regresgle”, tendo-nos questionado se pode o
legislador infraconstitucional regredir no que Bgpeito a concretizacao dos direitos sociais
ja alcancados, mediante a alteracdo, diminuicasupressado de direitos e prestacdes ja
consolidados na esfera juridica dos seus titulam@seadamente mediante a diminuicdo do
guantumdas pensdes.

A nossa posicao esta mais proxima de uma concetdva da proibicdo do retrocesso
social, no sentido de que defendemos que os dirstoiais ndo podem ser diminuidos ou
suprimidos a qualquer preco, consoante as oriesgagbliticas dominantes e apenas
concretizados quando o Estado dispde de avultabngsos financeiros para o efeito. Nao
sendo possivel defender este principio em termeslabs, no sentido de uma absoluta
intangibilidade ou irreversibilidade dos direitasciis, 0 que pressuporia que 0S recursos
financeiros disponiveis seriam sempre crescentefitnoo, o que é impraticavel como a
realidade recente nos tem mostrado, defendemostrace® dos direitos sociais apenas em
situacOes excecionais, baseada numa justificac#bcorconstitucional legitima, com carater
transitorio, com um limite temporal muito delimitadrindo o condicionalismo econémico-
financeiro que justifica a restricdo ou diminuigim direito social, entendemos que o direito
social deve ser reposto gradualmente, até ser aelimim nivel de concretizacdo anteriormente
alcancado. Essa restricdo tem como limite o nGessencial do direito em causa, o0 minimo
essencial, ndo devendo ser permitidos retrocessepraporcionados, desrazoaveis, que
afetem a protecéo da confianca, a igualdade ogreddide da pessoa humana.

E certo que os direitos sociais se encontram esj&it "reserva do financeiramente
possivel’, mas também é certo que os mesmos naenpastar sujeitos a “reserva do
politicamente adequado”, no sentido da sua coragib depender das concecdes ideoldgicas
dominantes. Ainda que colocado perante uma situde&scassez de recursos, o Estado pode

escolher a forma como decide alocar 0S seus recesIaSS0S para a protecao e a promogao
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de inimeros direitos. A Constituicdo nado fixa qgaées diretivas de orientacdes quanto as
prioridades a adotar no dominio da concretiza¢&odil@itos sociais. Cabe ao Estado e ao
legislador a apreciacdo dos fatores economicos para tomada de decisdo quanto as
possibilidades e meios de efetivacdo dos direitmsass. Assim sendo, entendemos que a
restricdo ou eliminagdo de um determinado diretiad ndo é a Gnica escolha possivel que o
Estado tem numa situagdo de escassez de recuswBIBCOS, mas Sim a que entendeu ser a
melhor escolha possivel atentos os condicionalisrisgentes, nomeadamente a escassez de
recursos e a linha ideolégica dominante. E posgineterir ou favorecer um direito em favor
ou prejuizo de um outro, embora nem sempre sefuade fazé-lo, cabendo essa escolha ao
poder politico e ao legislador.

Os niveis atingidos na concretizacao dos direibogasgs constituem um indicador relativo
ao estado de progresso e de cultura social de wteanmdnada sociedade. Regredir nessa
concretizacdo é, pois, sinbnimo de retrocessoizagional e sinal de incongruéncia com os
ideais proclamados e defendidos pela civilizacadental.

E certo que a CRP n&do estabelece os critérios deessdo nem tdo pouco o valor
pecuniario das pensdes, sendo esta matéria relggadaa livre disposicdo do legislador.
Contudo, pensamos que o direito fundamental a pem&a fica suficientemente acautelado
se nédo for garantido um certuantumde penséo e, nessa medida, entendemos que néo é
conforme a CRP a reducéo das pensdes que ponharausa o limite de sobrevivéncia dos
pensionistas, como sucedeu recentemente.

Para além do principio da solidariedade intergeredj € ainda aplicavel nesta matéria o
principio da contributividade, o que pressupde qupensdo a que se tem direito num
determinado momento seja o resultado do esforcwilbotivo realizado durante a vida ativa,

e nao assuma, pois, no sistema contributivo, unatearde liberalidade ou de estrita
solidariedade intergeracional, como tantas vezderde subtil se pretende fazer crer.

Isto ndo significa, contudo, que tenha que exigtita medida exata entre o esforco
contributivo realizado durante a vida ativa do Ilfieréio e o valor da pensao, nem que o seu
montante ndo possa ser tocado. Cumpridos certassiteg, tais como os principios da
proporcionalidade e da protecdo da confianca, agantes das pensdes podem ser alterados,
desde que sejam justificados nos principios deestaiilidade e da justica intergeracional.
Sustentabilidade entendida nas duas dimensodestadags por Jodo Carlos Loureiro, a
econdmico-financeira, que visa assegurar a gardatiadoura de prestacdes adequadas, de
financiabilidade e de justica intergeracional dag&o entre financiamento e prestacoes, e a

social, que tem como objetivo evitar a pobrezaéPpdefendemos que esta dimensao social
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nao deve ser entendida em termos minimalistasemiids de ser reduzida ao minimo exigido
pelo principio da dignidade da pessoa humana, patqua qualidade de idoso exige uma
especial protecdo, que lhe é conferida pela CRRidaleas limitacbes e necessidades
especificas que |he sdo inerentes, associada auapmcidade para o trabalho. Nao podemos
esquecer que os idosos, para além da impossit@lidadretomarem o exercicio de uma
atividade profissional que |hes garanta uma forgerehdimento, vao perdendo a sua
autonomia e aumentando a dependéncia relativaragateeiros, a que acrescem as inerentes
despesas com a saude, a assisténcia médica e medioaa, 0 internamento em lares, cujo
custo € na maior parte das vezes superior ao gdafopensdes mais baixas.

A diminuicdo das pensdes menos elevadas tem,qoisequéncias dramaticas na vida dos
idosos, na medida em que pde em risco a sua segueannomica e autonomia financeira e
viola, desta forma, a dignidade da pessoa humama. éxisténcia condigna e independente
exige mais que o limiar da mera subsisténcia, eaigatisfacdo de um minimo de direitos
inerentes a pessoa humana. Nestes termos, ndo pedemceber uma existéncia condigna
guando nao seja assegurado o minimo necessariagetar aos cuidados basicos de saude e
as necessidades basicas de subsisténcia (alimertaeditacio). A reducdo das pensdes para
valores que ndo permitam satisfazer estes dirkittdamentais inerentes a pessoa humana,
sdo a, nosso ver, desrazoaveis, desproporcionagssdequadas e violam de forma
intoleravel o respeito pelos principios da libeml@dautonomia individuais garantidos num
Estado de Direito.

Contra esta posicao rejeitamos a argumentacao disp@msabilidade da reducao das
pensbes a fim de garantir a sustentabilidade feieamnado sistema de seguranca social,
porquanto, como ja referimos, o poder politico ®mpcédo de escolha entre os direitos a
restringir, ou seja, tem a possibilidade de escelftege o fator humano e o capital. Assim,
existe a possibilidade de reduzir apenas as pensdislevadas, aumentar a tributacdo sobre
0 capital em vez da tributacdo sobre o rendimeattyabalho, aumentar a progressividade na
tributacé@o, diminuir as isengdes fiscais e as maligs, eliminar os privilégios fiscais das
offshores, incentivar politicas fiscais que atramimvestimento nacional e estrangeiro, entre
muitas outras possibilidades.

O Estado tem sempre a possibilidade de contritufiotma mais ou menos intensa para a
reducdo das desigualdades sociais, sem ignorameoasgpoliticas sociais, nomeadamente as
relativas a seguranca social, estdo na direta dépera das politicas economicas e,

sobretudo, das ideologias dominantes em cada morhesbrico.
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No terceiro capitulo, a partir da verificacdo dogressivo esbatimento do caréater bilateral
ou sinalagmatico tradicionalmente apontado as ibmmgdes para a seguranca social,
analisamos a relacdo estabelecida entre a fisdalidaa parafiscalidade, a natureza juridica
das contribuicdes e referimos as varias posi¢coesaimonto na doutrina, nomeadamente a
dos autores que proclamam a natureza fiscal ddghiogdes e a daqueles que defendem o
seu carater parafiscal.

Quanto a noés, tendemos a defender a natureza tiasatontribuicbes para a seguranca
social, ressalvadas, contudo, algumas especifieglgde as aproximam da parafiscalidade.

Assim, a semelhanca dos impostos, as prestacoesi@eas em que estas contribuicbes se
traduzem tém carater definitivo, uma vez que s@poder restituidas quando indevidamente
pagas e ndo admitem reembolso, e unilateral ncopeerne as entidades empregadoras, na
medida em que ndo implicam nenhuma contrapartidgp@de das entidades que delas sdo
credoras; sdo estabelecidas por lei e a entidadeasg|icoleta e gere tem natureza publica;
estdo afetas a um conjunto variado de despesasedida em que, além do financiamento do
sistema previdencial, as contribuicbes podem filmantambém um conjunto vasto e
indefinido de outras despesas fora do sistemadesuial; sdo-lhes aplicaveis as normas do
procedimento e do processo tributério e do regiaseinfracdes tributarias.

Apesar de estarem fundadas tradicionalmente nociprin da equivaléncia, as
contribuicbes tém cada vez mais em conta as ndeees socioecondmicas e a capacidade
econémica de um certo grupo de trabalhadores adegrno sistema previdencial. E evidente
que cada vez existe menos uma relacdo direta entvalores das contribuicbes pagas e 0s
valores que os seus beneficiarios vao auferir, adamaente a titulo de pensdes. E verdade
que, com o apogeu do Estado social, foram atriBuidaitas pensfes a quem quase nao
contribuiu para o sistema. Porém, essa era umagoé@scia previsivel no periodo inicial da
instituicdo do sistema publico de seguranca sdozleado num regime de reparticao.
Volvidas algumas décadas ap0s 0 seu inicio, vasffec a situacdo inversa, ou seja, 0S
cidaddos suportam durante a sua vida ativa o paganmte contribuicdes cujo valor é
superior as prestacdes que vao auferir.

Contudo, as contribuicées continuam a estar sgjagprincipio da contributividade, com
as inerentes exigéncias de solidariedade labodsd eedistribuicdo econdmica, e possuem,
como tal, um carater sinalagmatico, ainda que attig 0 que as aproxima da parafiscalidade.

333 Cfr. artigo 1.° do CPPT e artigos 1.2, n.° 1dak 106.° e 107.° do RGIT.
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Como corolario deste trabalho, entendemos que @Opitd de enfrentar esta crise
financeira ndo pode desviar o Estado da sua masiundamental: a dignidade da pessoa
humana. Entendemos mesmo que a sua solucdo est@onazacido da vertente humana,
mediante a premente necessidade de criar emprggo, die assegurar a coesao social e de
garantir que o sistema fiscal contribua para ag&duwas desigualdades sociais, mediante a
inclusdo do conceito de cidadania na esséncia dhituito fiscal e procedendo a uma
redistribuicdo da carga fiscal, através do desagnanto da fiscalidade que incide sobre as
classes sociais economicamente mais desfavoreogdgindo as isencdes da tributacdo das
pessoas coletivas, articulando o sistema fiscal @smoliticas sociais, entre outras medidas.
A semelhanca do defendido por Paulo Jorge Mades&aSantos, perfilhamos uma fiscalidade
assente numa estrutura essencialmente humanis& gegnita a aceitacdo do imposto como
um dever ndo apenas civico, mas de consciénciag comimperativo moral. O cidadao, por
forca do principio da cidadania, tem o dever derdmuir, sob a forma de impostos, para a
construcdo de uma sociedade mais justa, igualitoi@aria e desenvolvida.

Para tanto é necessario mudar o paradigma e coaisalimplantacdo da cidadania fiscal,
0 que, porventura, ndo sera possivel sem uma madingnentalidades, que passara pela
interiorizagdo de uma conduta civica, mais resp@isé mais ética, na qual a familia e a
escola terdo um papel fundamental.

Se 0 avanco do Estado social e a consequenteazglad da pessoa humana representaram
um salto civilizacional na histéria da humanidadlemperioso impedir a sua destruicao e
evitar o retrocesso social, sob pena de se aniqaillundamento do Estado de direito

democratico, assente no principio do respeito gigl@idade da pessoa humana.
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ANEXO |

ESTRUTURA DO SISTEMA NA LBSS DE 2000
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Fonte: Lei n.° 17/2000, de 8 de agosto
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ANEXO I

ALTERACAO DA ESTRUTURA DO SISTEMA NA LBSS DE 2002
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Fonte: Lei n.° 32/2002, de 20 de dezembro
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ANEXO IlI

ARQUITETURA DO ATUAL SISTEMA NA LBSS DE 2007
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Social
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Fonte: Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro
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