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zagao se inclui na competéncia dos 6rgaos de soberania, restara apurar se
aLein.® 62-A/2008, na parte em que aprova o referido regime, constitui
um acto respeitante a Regido Autonoma da Madeira. Também aqui — a
semelhanga do caso tratado no citado Acorddo 670/99 — a Assembleia
requerente solicita a apreciagdo, na sua globalidade, do regime juridico
da apropriag@o publica por via de nacionaliza¢do, aprovado em anexo a
Lein.® 62-A/2008, de 11 de Novembro; mas ¢ igualmente seguro que a
matéria, assim globalmente considerada, ndo ¢ uma questao respeitante
a Madeira, por se tratar de uma lei que, pela sua natureza e pelo seu
objecto, respeita a todo o Pais.

Justificar-se-ia, portanto, que a Assembleia Legislativa da Regido
Auténoma da Madeira, ao invocar a omissao do dever de audigao, iden-
tificasse 0 motivo ou as circunstancias de onde em concreto sobressai
um interesse especial da Regido quanto ao tratamento legislativo desta
matéria. Todavia, o pedido ndo apresenta qualquer razao que demonstre
que o regime juridico de apropriagdo publica por via de nacionalizagio,
“respeite a interesses predominantemente regionais ou, pelo menos,
merega, no plano nacional, um tratamento especifico no que toca a sua
incidéncia nas regioes, em fungdo das particularidades destas”, sendo
indubitavelmente certo que a simples invocagdo das normas estatutarias
atras referidas ndo revela, dada a sua generalidade, qualquer motivo
concreto de interesse particular. Nestas circunstancias, o Tribunal con-
tinua a entender (tal como deixou expresso no aludido Acorddo 670/99)
que ndo lhe cabe substituir-se a Assembleia requerente nessa indicagéo,
procurando determinar quais as normas do diploma sobre as quais a
Constituicdo confere a Regido o direito de se pronunciar.

Além disso, as normas invocadas em abono do pedido ndo permitem
sustentar a verificagdo do referido direito de audi¢do. O requerente
fundamenta o seu pedido unicamente na circunstancia de o artigo 40.°
alinea /) do EPARAM, estabelecer que constituem matérias de interesse
especifico a “orientagdo, direc¢do, coordenagio e fiscalizagdo dos servi-
¢os e institutos ptiblicos e das empresas nacionalizadas ou publicas que
exergam a sua actividade exclusiva ou predominantemente na Regido,
e noutros casos em que o interesse regional o justifique”. Contudo, o
regime juridico de apropriagdo publica por via de nacionalizagdo ndo
visa a “orientacao, direc¢@o, coordenagio e fiscalizagdo de servigos
e institutos publicos e das empresas nacionalizadas ou publicas que
exergam a sua actividade exclusiva ou predominantemente na Regido”,
sendo, por essa razdo, totalmente irrelevante a invocacéo, no caso, da
doutrina perfilhada no Acérdao n.° 130/2006; na verdade, s6 se coloca a
questdo do cabal exercicio do direito de audigao, depois de se concluir
pela sua existéncia, o que aqui ndo acontece.

Nao houve, portanto, qualquer violagdo do dever de audigdo dos
orgaos de governo regional, consagrado no artigo 229.° n.° 2 da Cons-
tituigdo.

Il — Deciséo

6 — Pelos fundamentos expostos, o Tribunal decide nao declarar a
inconstitucionalidade do Regime Juridico de Apropriagdo Publica por
via de Nacionalizagdo aprovado em anexo a Lei n.° 62-A/2008 de 11
de Novembro.

Lisboa, 2 de Abril de 2009. — Carlos Pamplona de Oliveira — Mario
José de Araujo Torres — Joaquim de Sousa Ribeiro — Maria Liucia Ama-
ral — Gil Galvdo — José Borges Soeiro — Jodo Cura Mariano — Vitor
Gomes — Maria Jodo Antunes — Benjamim Rodrigues — Carlos Fer-
nandes Cadilha — Ana Maria Guerra Martins — Rui Manuel Moura
Ramos.
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Acérdao n.° 188/2009

Processo n.° 505/08
Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional:

I — Relatorio. — 1 — O Provedor de Justica, no uso da competéncia
prevista no artigo 281.°, n.° 2, alinea d), da Constitui¢do da Republica,
veio requerer ao Tribunal Constitucional, em fiscalizagdo abstracta su-
cessiva, a declaragdo de inconstitucionalidade das normas constantes do
artigo 101.° do Decreto-Lein.° 187/2007, de 10 de Maio, conjugadas com
as dos artigos 33.° e 34.° do mesmo diploma, por violagao dos principios
da proteccdo da confianga, da proporcionalidade e da igualdade, e, bem
assim, a declarag@o de ilegalidade das mesmas normas, por violacdo
do principio da contributividade concretizado no artigo 54.° da Lei de
Bases da Seguranga social.

Fundamenta o pedido nos seguintes termos:

- O Decreto-Lei n.° 187/2007, de 10 de Maio, veio estabelecer o
regime juridico de proteccdo nas eventualidades invalidez e velhice do
regime geral da seguranca social.
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- O diploma prevé, no seu artigo 101.°, n.° 1, um limite superior,
correspondente a 12 vezes o Indexante dos Apoios Sociais (IAS), para
uma das parcelas (“P1”’) da formula de calculo da penséo a atribuir aos
beneficidrios inscritos até 31 de Dezembro de 2001. Essa formula de
calculo consta do artigo 33.° e a parcela que ai se inclui, e que o ar-
tigo 101.° limita, ¢ calculada nos termos do artigo 34.°, todos do mesmo
Decreto-Lei n.° 187/2007.

- As pessoas mais afectadas por aquele limite imposto, no artigo 101.°,
a uma das parcelas da férmula de célculo do artigo 33.°, sdo aquelas
que estdo mais proximas de receber a pensdo, ou seja, as pessoas que
iniciem a pensdo entre 1 de Julho de 2007 (data de entrada em vigor da
lei, nos termos do seu artigo 115.°) e 31 de Dezembro de 2016 (data em
que os beneficiarios inscritos até 31 de Dezembro de 2001 passardo a
estar sujeitos a uma nova formula de calculo).

- As pessoas visadas pela limitagdo imposta no artigo 101.°, sdo, na
pratica, e no que as pensdes por velhice diz respeito, aquelas que terdo
agora uma idade compreendida entre os 56 e os 64 anos, e estardo por-
tanto ja proximas do final da sua carreira contributiva.

- Com o limite imposto pelo artigo 101.°, n.° 1, essas pessoas sofrem
uma redugdo assinalavel, em muitos casos drastica, das suas pensoes face
ao valor expectavel antes da aprovagio das regras neste momento em vigor.

- De entre os casos que foram apresentados na Provedoria, encontra-
-se um, por exemplo, em que a pensio seria de € 7318,00 e, por efeito
da aplicacdo do limite imposto pelo artigo 101.°, ficara reduzida a
€ 4986, 56, implicando uma perda correspondente a 46,7 % do valor
que seria considerado segundo calculo anteriormente previsto.

- Note-se que estas alteragdes se aplicam inclusivamente a benefi-
ciarios com 64 anos de idade e 40 anos de carreira contributiva que, a
data da entrada em vigor da lei, estavam a beira de poderem solicitar a
correspondente pensdo.

- A situagdo € particularmente chocante quando se aplique a limitagdo
do valor das pensdes aos membros dos Orgdos estatutarios das pessoas
colectivas, pois estes foram legalmente autorizados (pelos artigos 11.°
e 12.° do Decreto-Lei n.° 327/93 de 25 de Setembro, nas redac¢des e
na interpretacdo dadas pelos Decreto-Lei n.° 103/94, de 20 de Abril, e
571/99, de 24 de Dezembro) a fazer o pagamento das suas contribui¢des
com base no valor real das remuneragdes quando estas excedessem o
limite maximo da base de incidéncia fixado naquele diploma.

- Quando essas pessoas optaram por descontar um valor superior ao
limite maximo da base de incidéncia, fizeram-no baseadas no pressuposto
de que o valor da pensdo que iriam futuramente receber teria correspon-
déncia nesse acréscimo de descontos autorizados pelo legislador.

- Alimitagao do valor maximo das pensdes podera ter consequéncias,
ainda, na situagdo dos beneficiarios inscritos até 31 de Dezembro de
2001, mas que apenas iniciem a sua pensdo apés 31 de Dezembro de
2016, embora seja de reconhecer que, nestes casos, os beneficiarios se
encontravam, a data da entrada em vigor da solugdo legal contestada,
mais longe da reforma, sendo as respectivas expectativas neste sentido,
naturalmente menos exigentes ao nivel da tutela juridica.

- O regime estabelecido no artigo 101.° viola os principios constitu-
cionais da confianga, da proporcionalidade e da igualdade, o primeiro
podendo ser extraido do conceito de Estado de Direito democratico a
que alude o artigo 2.° da Constitui¢do da Republica Portuguesa, o se-
gundo decorrendo explicitamente, a propdsito dos direitos liberdades e
garantias, do artigo 18.°, n.° 2, do texto constitucional, o tltimo estando
estabelecido, de forma genérica, no artigo 13.° da Lei Fundamental.

- Contraria, também, os principios da contributividade e do respeito
pelos direitos adquiridos e em formacdo consignados na Lei de Bases
da Seguranca Social.

- Na verdade, decorre do artigo 54.° da Lei de Bases da Seguranga
Social actualmente em vigor, a Lei n.° 4/2007, de 16 de Janeiro, que o
sistema previdencial deve ter por base uma relagdo sinalagmatica directa
entre a obrigacao legal de contribuir e o direito as prestagoes.

- E o artigo 58.° da mesma lei apenas permite a limitagdo dos valores
das pensdes pela limitag@o prévia dos valores das contribuigdes.

- Arelagdo sinalagmatica entre a pensdo e a contribuigéo € objectivamente
comprometida pela nova lei, em especial, no caso dos membros dos 6rgaos
de pessoas colectivas que descontaram para além do limite maximo da base
de incidéncia, sem que a lei preveja a devolugdo dos montantes pagos.

- O regime viola ainda o principio da tutela da confianga, tendo em
consideracao que os beneficiarios que sdo atingidos pela limitagdo do
valor das suas pensdes ja ndao poderdo reorientar a sua estratégia de
planeamento das respectivas pensdes.

- As excepgdes previstas no artigo 101.°, n.° 2 e 3, dificilmente terdo
repercussao no que respeita aos beneficiarios mais perto da reforma (isto
¢, aos inscritos até 31 de Dezembro de 2001 que iniciem pensdo até 31
de Dezembro de 2016) pois o peso da parcela da formula de calculo
que esta sujeita ao limite do artigo 101.° ¢ decisivo para o calculo da
pensdo podendo mesmo corresponder, para uma carreira contributiva
de 40 anos, a propor¢ado de 39/40, no caso das pessoas que se reformem
logo em 2008.
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- Do preceituado no artigo 101.°, incluindo as suas excepgdes, conclui-
-se que foi objectivo do legislador penalizar as situagdes dos benefici-
arios que obtiverem remuneragdes mais elevadas nos ultimos anos da
carreira contributiva.

- Contudo, na medida em que o regime instituido no artigo 101.°, n.° 1,
tenha por objectivo atingir apenas as pessoas que terdo manipulado o futuro
valor da pensao, viola o principio da proporcionalidade, pois ndo atinge
apenas essas pessoas mas também todas as outras, incluindo os trabalhadores
por conta de outrem cujos descontos em nada dependem da sua vontade.

- A medida estabelecida pelas normas do artigo 101.°, do Decreto-Lei
n.° 187/2007, visa uma “maior moralizagdo do sistema” (cf. preambulo
do diploma), mas a verdade é que abrange, de forma arbitraria, pensionis-
tas que, beneficiando de remuneragdes mais elevadas nos ultimos anos
da carreira contributiva ndo tiveram qualquer intervengdo na fixacdo
desses montantes.

- Ha, além disso, violag@o do principio da igualdade, consagrado
no artigo 13.° da Lei Fundamental, pois o limite do valor das pensdes
apenas se aplica a uma categoria bem determinada de destinatarios (os
inscritos até 31 de Dezembro de 2001 e, entre estes, de forma mais
gravosa atendendo ao nivel da expectativas criadas, para os que iniciem
a pensdo até 31 de Dezembro de 2016).

Notificado para se pronunciar, querendo, sobre o pedido, o Primeiro-
-Ministro veio defender a ndo inconstitucionalidade e a ndo ilegalidade
das normas contidas no artigo 101.° do Decreto-Lei n.° 187/2007, jun-
tando dois pareceres juridicos em abono dessa posigao.

Elaborado o memorando a que alude o artigo 63.°, n.° 1, da Lei do
Tribunal Constitucional e fixada a orientacao do Tribunal, cabe decidir.

I — Fundamentagdo. — Enquadramento legal e evolugdo legislativa.

2 — O Decreto-Lein.° 187/2007, de 10 de Maio, em desenvolvimento
do regime juridico estabelecido pela Lei n.° 4/2007, de 16 de Janeiro, que
aprovou as Bases Gerais do Sistema da Seguranga Social, veio consignar
um regime diferenciado de céalculo das pensdes de reforma, no ambito do
regime geral da seguranca social, estipulando, como regra geral, para os
beneficiarios inscritos a partir de 1 de Janeiro de 2002, o apuramento do
montante da pensdo mensal com base nas remuneragdes auferidas durante
todo o periodo contributivo, até ao limite de 40 anos (artigo 32.°), e para
os beneficiarios inscritos até 31 de Dezembro de 2001, uma formula
proporcional que implica a combinagdo de uma parcela calculada com
base nos 10 melhores anos dos ultimos 15 da carreira contributiva (P1),
e outra calculada com base na totalidade da carreira contributiva (P2),
com um ajustamento em relagdo ao computo de anos civis a considerar,
em cada uma dessas parcelas, consoante os beneficiarios iniciem a pensao
até 31 de Dezembro de 2016 ou a partir desta data (artigo 33.°).

No ambito desta formula proporcional, o artigo 34.° concretiza as
regras de calculo da designada P1, isto ¢, da parcela da pensdo que
¢ apurada com base nos 10 melhores anos dos tltimos 15 da carreira
contributiva. No entanto, a disposi¢ao transitoria do artigo 101.° intro-
duz um limite superior as pensdes calculadas nesses termos, fazendo-o
corresponder a 12 vezes o Indexante dos Apoios Sociais (IAS), com as
excepgdes que ai sdo consideradas.

E esta disposicdo transitoria, interpretada conjugadamente com as
normas dos artigos 33.° e 34.°, que vem arguida de inconstitucionalidade,
por violagdo dos principios da protec¢do da confianga, da proporcio-
nalidade e da igualdade, e de ilegalidade, por violagdo do principio da
contributividade, e que cabe agora analisar.

As normas em causa ostentam a seguinte redaccao:

Artigo 33.°

Regras aplicaveis aos beneficiarios inscritos
até 31 de Dezembro de 2001

1 — A pensao estatutaria dos beneficiarios inscritos até 31 de Dezem-
bro de 2001 e que iniciem pensdo até 31 de Dezembro de 2016 resulta
da aplicagdo da férmula seguinte:

P = (BIxCI+P2xC2
C

2 — A pensdo estatutaria dos beneficiarios inscritos até 31 de Dezem-
bro de 2001 e que iniciem pensao apds 1 de Janeiro de 2017 resulta da
aplicagdo da formula seguinte:

P = (P1xC3+P2xC4
C

3 — Para efeitos da aplicacdo das formulas referidas nos ntimeros
anteriores, entende-se por:

«P» o0 montante mensal da pensdo estatutaria;
«P1» a pensdo calculada por aplicagdo da regra de calculo prevista
no artigo seguinte;
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«P2» a pensao calculada por aplicagao das regras de calculo previstas
no artigo anterior;

«C» o numero de anos civis da carreira contributiva com registo de
remuneragdes relevantes para os efeitos da taxa de formagao de penséo;

«Cl» o nimero de anos civis da carreira contributiva com registo de
remuneragdes relevantes para os efeitos da taxa de formagdo de pensdo
completados até 31 de Dezembro de 2006;

«C2» o nimero de anos civis da carreira contributiva com registo de
remuneracdes relevantes para os efeitos da taxa de formagdo de pensio
completados a partir de 1 de Janeiro de 2007;

«C3» o nimero de anos civis da carreira contributiva com registo de
remuneracdes relevantes para os efeitos da taxa de formagéo de pensio
completados até 31 de Dezembro de 2001;

«C4» o nimero de anos civis da carreira contributiva com registo de
remuneragoes relevantes para os efeitos da taxa de formacéao de pensao
completados a partir de 1 de Janeiro de 2002.

4 — Para efeitos de determinagdo de C1, C2, C3 e C4, previstos nas
formulas dos nimeros anteriores, considera-se a totalidade dos anos de
carreira contributiva, ainda que superior a 40 anos.

5 — Aos beneficiarios previstos no n.° 1 que a data em que requeiram a
pensdo possuam, pelo menos, 46 anos civis com registo de remuneragdes
relevantes para efeitos de taxa de formagao da pensao € garantido o valor
de pensao resultante das regras de calculo previstas no artigo anterior,
caso este lhes seja mais favoravel.

Artigo 34.°
Regras de calculo para determinagio de P1

1 —P1 ¢ igual ao produto da taxa global de formagdo da pensdo pelo
valor da remuneragéo de referéncia, determinada nos termos dosn.”3
e seguintes do artigo 28.°

2 — A taxa anual de formac@o da pensédo ¢ de 2% por cada ano civil
com registo de remuneragoes.

3 — A taxa global de formagao da pensdo € o produto da taxa anual
pelo numero de anos civis com registo de remuneragdes, tendo por
limites minimo e maximo, respectivamente, 30 % e 80 %.

Artigo 101.°
Limite superior das pensdes

1 — Nas pensdes calculadas nos termos do artigo 34.°, P1 fica limitada
a 12 vezes o IAS, sem prejuizo do disposto nos niimeros seguintes.

2 — Sempre que P2 seja superior a P1, ndo é aplicado qualquer limite
a esta parcela.

3 — A limitagdo referida no n.° 1 também néo ¢ aplicavel se o valor
de P1 e de P2 for superior a 12 vezes o valor do IAS e o P1 for superior
a P2, situag@o em que a pensdo ¢ calculada nos termos do artigo 32.°

Pela propria natureza dos argumentos que foram aduzidos, a analise
das questdes de constitucionalidade e de legalidade que vém suscitadas
implica o confronto com os regimes juridicos precedentes e 0 necessario
enquadramento da nova legislag@o no seu contexto historico, com uma
referéncia, ainda que sucinta, a mais recente evolugao legislativa.

O Decreto-Lein.° 329/93, de 25 de Setembro, reflectindo as profundas
mudancas que entdo ja se faziam sentir nos aspectos sociais, demografi-
cos e econdmicos, com multiplas e pesadas interferéncias nos sistemas
de seguranga social, procedeu a uma ampla reformulagido do método de
calculo das pensoes, que, em grande medida, ndo obstante os significa-
tivos aperfeicoamentos e modificagdes introduzidos pela Lei de Bases
do Sistema de Seguranga Social, aprovada pela Lei n.° 24/84, de 28 de
Agosto, ainda assentava em principios consagrados na Lei n.° 2115,
de 18 de Junho de 1962, e nos diplomas regulamentares (n.°s 1 ¢ 2 do
preambulo). E, nesse sentido, preconizou, entre outras medidas, que fosse
tomado em consideragdo «um maior periodo de carreira contributiva
(10 melhores anos dos ultimos 15), com vista a que a remuneragio de
referéncia exprim[isse] de forma mais ajustada o ltimo periodo de
actividade profissional» (n.° 7 do predmbulo e artigo 33.°, n.° 1).

Entretanto, o Decreto-Lei n.° 327/93, da mesma data, veio regular o
enquadramento dos membros dos 6rgdos estatutarios das pessoas colec-
tivas no regime geral da seguranca social, estabelecendo como base de
incidéncia das contribui¢des o valor das remuneragdes efectivamente
auferidas, com o limite minimo igual ao valor da remuneragdo minima
mensal mais elevada garantida por lei a generalidade dos trabalhadores
e o limite maximo igual a 12 vezes o valor da mesma remuneracdo
minima (artigo 9.°, n.° 1, na redac¢ao dada pelo Decreto-Lein.® 571/99,
de 24 de Dezembro). O diploma consignou, no entanto, uma base de
incidéncia optativa, permitindo que os membros dos 6rgdos estatu-
tarios das pessoas colectivas abrangidas pelo diploma efectuassem o
pagamento de contribui¢des com base no valor real das remuneragdes
quando estas excedessem o limite maximo da base de incidéncia fixado
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naquele artigo 9° (artigo 11.° na redac¢do do Decreto-Lei n.® 104/94,
de 20 de Abril).

O regime de determina¢do dos montantes das pensdes, dentro do
quadro definido pelo Decreto-Lei n.° 329/93, foi, no entanto, posto
em crise pela Lei n.° 17/2000, de 8 de Agosto, que aprovou as Bases
Gerais do Sistema de Solidariedade ¢ de Seguranga Social, revogando
a anterior Lei n.° 24/84, de 28 de Agosto, e que passou a ditar, no que
concerne ao respectivo quadro legal, o principio segundo o qual «[o]
calculo de pensdes de velhice deve, de um modo gradual e progressivo,
ter por base os rendimentos de trabalho, revalorizados, de toda a carreira
contributivay (artigo 57.°, n.° 3).

Foi entretanto formalizado, em 20 de Novembro de 2001, no 4mbito
do Conselho Econdmico e Social, um Acordo para a Moderniza¢do da
Protecg¢do Social, em que o Governo e 0s parceiros sociais se compro-
meteram a adoptar medidas a partir de 1 de Janeiro de 2003 destinadas
a assegurar o equilibrio financeiro do sistema de seguranga social, e
em que se inclui a reformulagao do calculo das pensdes do subsistema
previdencial em termos de o montante da pensdo passar a ser aquele
que resultar da considera¢do da média das remuneragdes revalorizadas
da totalidade da carreira contributiva (cf. III, n.° 5.)

As partes justificam a adopgdo dessa medida do seguinte modo:

Ha duas razdes pelas quais a nova Lei de Bases sustentou a necessidade
de contar com toda a carreira contributiva para a formula de calculo
de pensdes do regime previdencial. Uma € de justi¢a. SO assim nio se
prejudicam aqueles que ao longo da vida cumpriram escrupulosamente
os seus deveres perante a colectividade face aqueles que manipulam o
sistema maximizando as contribui¢des nos ultimos 15 anos da sua vida
profissional. S6 assim ndo se prejudicam aqueles, cujo ultimo terco
da sua vida activa ndo foi remunerado ao mesmo nivel que atingiram
anteriormente. A outra € financeira. E uma medida que a prazo promove
a sustentabilidade do regime porque tem como resultado encorajar
mais pessoas a descontarem mais para a seguranga social durante mais
tempo.

Na sequéncia, e no desenvolvimento da Lei n.° 17/2000, as novas
regras de calculo para as pensdes de invalidez e velhice foram definidas
pelo Decreto-Lei n.° 35/2002, de 19 de Fevereiro, que, como resulta da
respectiva nota preambular, pretendeu sobretudo regulamentar a referida
disposigao do artigo 57.°, n.° 3, da Lei de Bases, introduzindo, como ai
se refere, «uma mudanga de vulto perante o sistema até aqui vigente,
resultante do Decreto-Lei n.° 329/93, de 25 de Setembro».

Esse proposito foi especialmente concretizado através do disposto no
artigo 4.°,n.° 1, desse diploma legal, que sob a epigrafe «Remuneragéo
de referénciay, estabelece o seguinte:

A remuneragdo de referéncia, para os efeitos do calculo da pensdo
estatutaria, ¢ definida pela formula TR/(nx14), em que TR representa
o total das remuneragdes anuais revalorizadas de toda a carreira con-
tributiva e # o nimero de anos civis com registo de remuneragdes, até
ao limite de 40.

Por outro lado, a medida surge explicada na exposi¢do de motivos
nos seguintes termos:

Esta alteragdo legislativa assenta num pressuposto de justiga social
e reflecte uma dupla preocupagdo: por um lado, pretende-se que a pen-
sdo reproduza com maior fidelidade as remuneragGes percebidas ao
longo de uma vida profissional e intenta-se, por outro, também numa
optica de equilibrio financeiro do sistema, a eliminagdo das situagdes
de manipulagéo estratégica do valor das pensdes, ainda permitida pelas
regras de calculo [...] vigentes e que favorecem sobretudo aqueles que,
podendo aceder ao conhecimento das regras de funcionamento do sis-
tema, as utilizam para revelar, fidedignamente, apenas os valores das
remuneragdes nos ultimos 15 anos da sua carreira.

Estas novas regras pretendem, pois, representar “uma alteracdo es-
truturante do sistema de solidariedade e seguranga social, porquanto
visam contribuir ndo apenas para o refor¢o, a médio e longo prazo, da
sua sustentabilidade financeira, ja que sdo elas mesmas, um incentivo
a contributividade, como também para um exercicio mais responsavel,
por todos, dos respectivos direitos e deveres de cidadania.

Nao obstante, o Decreto-Lei 35/2002, que produzia efeitos desde 1 de
Janeiro de 2002 (artigo 23.°), «tendo em vista a salvaguarda dos direitos
adquiridos e de direitos em formagao, nos termos, alids, previstos nos
artigos 59.° e 104.° da Lei n.° 17/2000», como se explica no respectivo
exordio, veio garantir aos beneficiarios cuja carreira contributiva ficou
exposta a esta sucessao dos regimes juridicos o montante de pensdo que
lhes seja mais favoravel.

E, desse modo, em relagdo aos beneficiarios que se tivessem inscrito
até 31 de Dezembro de 2001 e que tivessem completado o prazo de
garantia (5 anos para pensdes de invalidez ¢ 15 anos para pensdes de
velhice) ou cuja pensdo tenha inicio entre 1 de Janeiro de 2002 e 31
de Dezembro de 2016 — e, portanto, em relagdo a beneficiarios que ja
integravam o sistema a data em que foi introduzida a alteragio da for-
mula de calculo das pensdes — foi atribuido o montante da pensdo mais
elevado que resultasse ou da aplicagdo das regras de célculo previstas no
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Decreto-Lei n.° 329/93, ou da aplicagdo das regras de calculo previstas
no Decreto-Lei n.° 35/2002, ou da aplicagdo proporcional das regras de
calculo de um e outro desses diplomas (artigos 12.° ¢ 13.°).

No entanto, ulteriormente, foi celebrado um novo acordo entre o Es-
tado e os parceiros sociais, no seio do Conselho Econémico e Social, que
teve essencialmente em vista complementar a reforma de 2001/2002, e
que assentou, para além do mais, nas duas seguintes linhas de actuagéo:
(i) acelerag@o do prazo de transi¢ao para a nova formula de calculo das
pensdes; (ii) introdugdo de um limite superior exclusivamente para o
calculo das pensdes baseado nos tltimos anos da carreira contributiva,
por forma a limitar os efeitos para o sistema de seguranca social da con-
centragdo dos descontos na parte final da carreira contributiva (4cordo
sobre a Reforma da Seguranga Social, de 10 de Outubro de 2006).

No que respeita ao primeiro dos objectivos enunciados, o Governo
e 0s parceiros sociais sustentam que importa «potenciar os efeitos da
nova férmula de céalculo das pensdes, mais justa porque ao considerar
toda a carreira contributiva permite reduzir os indesejaveis fenomenos de
gestao das carreiras contributivas no periodo final da vida profissionaly.
Nao ignoram, todavia, que «a transi¢ao para a nova formula de calculo
pode comportar variagdes no rendimento dos novos pensionistas que
terdo maior dificuldade em compensar os seus efeitos nos ultimos anos
da vida activay, razdo pela qual preconizam uma aplicagao gradual dessa
nova formula (pag. 6).

Por sua vez, no que se refere a introdug@o de um principio de limitagdo
as pensdes mais altas, as partes consignaram o seguinte (pags. 9-10):

Num quadro de desejavel reforgo da sustentabilidade da seguranga
social, e em ordem a complementar a dimenséo de solidariedade profis-
sional da formula de calculo das pensodes, mas tendo também em conta
a contributividade do sistema, considera-se adequado proceder a uma
limitagao superior ¢ a um congelamento nominal de todas as pensdes
com valores muito elevados, mas sempre em patamares socialmente
aceitaveis.

Desde logo, o Governo e os parceiros sociais afirmam, contudo, que
a justica contributiva impde que as pensdes formadas com base em
descontos correspondentes a média de toda a carreira contributiva ndo
deverdo conhecer limite contributivo, uma vez que resultam directa-
mente da consideragdo de todos os descontos dos trabalhadores. Deste
modo, os descontos dos trabalhadores por salarios superiores ao limite
estabelecido serdo relevantes e integralmente considerados no ambito
da nova formula de célculo das pensdes, mesmo durante o periodo de
transicdo estabelecido, pelo que se reafirma o caracter transitorio desta
medida.

Nessa ordem de consideragdes, as partes acordaram, no que se refere
aqueles dois mencionados aspectos, na implementagdo de medidas
legislativas que se encontram assim descritas:

a) A pensdo dos inscritos na Seguranca Social até 2001, inclusive, e
que se reformem até 31 de Dezembro de 2016, sera calculada a partir de
uma férmula transitoria onde sejam proporcionalmente tidos em linha
de conta o peso da carreira decorrida até 2007 e o peso da carreira sub-
sequente, de acordo com a seguinte formula P = (P1xC1+P2xC2);,

b) Para todos os outros contribuintes inscritos até 2001, que se refor-
marem depois de 2016, a nova pensdo resultara do calculo através do
mecanismo de média ponderada da nova e da antiga formula de célculo,
nos termos previstos no Decreto-Lei n.° 35/2002, com referéncia aos
periodos contributivos decorridos até 31 de Dezembro de 2001 e aos
periodos posteriores a essa data;

c) Continuar-se-a a prever que a pensao dos novos inscritos na Se-
guranga Social a partir de 2002 seja totalmente calculada com base em
toda a sua carreira contributiva;

d) Sera introduzido um limite superior no calculo das novas pensdes a
vigorar a partir de 2007, que sera aplicado exclusivamente a parcela do
calculo da pensdo que considera os melhores 10 dos ultimos 15 anos de
carreira contributiva, desincentivando desta forma a gestdo das carreiras
para maximizar beneficios na reforma;

e) Em ordem a preservar o principio da contributividade, sempre que
se verifique, no calculo da pensdao com base na nova formula de calculo
(P2), que considera toda a carreira contributiva, um valor superior ao
que resulta da aplicagdo da antiga formula de calculo (P1), ndo sera
aplicado qualquer limite superior a esta parcela;

/) Havera congelamento nominal de todas as pensdes jé atribuidas de
valor superior ao limite fixado, a reavaliar quinquenalmente, tal como
das restantes regras de actualizagdo das pensdes;

g) Como limite superior a que se referem as alineas anteriores ¢ fixado
o valor de 12 IAS, equivalente a 12 SMN.

Sdo estes novos critérios, consensualizados entre 0 Governo e os
parceiros sociais, que surgem reflectidos no Decreto-Lei n.® 187/2007,
de 10 de Maio, através dos preceitos que foram ha pouco transcritos.

O artigo 33.° concretiza o principio da aceleragdo da transi¢do para
a nova formula de calculo de pensdes, para todos os contribuintes
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inscritos até¢ 31 de Dezembro de 2001 (a que se aplicava o regime
transitorio previsto no Decreto-Lei n.° 35/2002), mediante a aplicagao
de uma formula proporcional de céalculo em que se toma em linha de
consideracdo, na fixagdo do montante global da pensdo, uma parcela
calculada de acordo com as regras de calculo previstas no Decreto-Lei
n.° 329/93, em que relevam os melhores 10 anos dos ultimos 15 da
carreira contributiva (P1), e uma outra parcela cujo valor ¢é estabelecido
com base em toda a carreira contributiva, em conformidade com o que
ja dispunha, em geral, o Decreto-Lei n.° 35/2002 (P2); prevendo, por
outro lado, para os contribuintes inscritos até aquela data, mas que se
reformem s6 a partir de 2016, uma féormula ponderada de calculo em
que se toma como ponto de referéncia o niimero de anos civis da car-
reira contributiva anteriores (C3) e posteriores a 1 de Janeiro de 2002
(C4), data a partir da qual passou a vigorar o novo regime de calculo
de pensdes definido naquele diploma.

Por outro lado, a formula proporcional de calculo, conforme o previsto
no artigo 33.°, ¢ aplicavel imperativamente a todos os que por ela se
encontrem abrangidos (contribuintes inscritos até 31 de Dezembro de
2001), ficando excluida a garantia de aplicacdo do montante de pensdo
mais favoravel, que havia sido estabelecida, transitoriamente, pelo ar-
tigo 13.° do Decreto-Lei n.° 35/2002.

Por sua vez, o principio da limitagdo das pensées de montante ele-
vado foi consagrado através da disposicdo transitoria do artigo 101.°,
que impde que a parcela da pensdo que deva ser calculada pelas regras
do Decreto-Lei n.° 329/93, para os efeitos de integrar a formula pro-
porcional do calculo da pensdo, fique limitada a 12 vezes 0 /A4S (n.° 1).
Limite que s6 ndo ¢ aplicavel nas situagdes previstas nos n.° s 2 e 3 desse
artigo, isto ¢, quando o valor de P2 (entendido como o valor apurado
segundo as regras do Decreto-Lei n.® 187/2007) for superior ao valor de
P1 (entendido como o valor apurado segundo as regras do Decreto-Lei
n.° 329/93), caso em que a pensdo ¢ calculada pela formula proporcional
sem qualquer limite, ou quando esses valores (P1 e P2) sejam superio-
res a 12 vezes o IAS, e P1 for superior a P2, caso em que a pensdo ¢
calculada de acordo com as novas regras constantes do artigo 32.° do
Decreto-Lei n.° 187/2007.

Por via deste novo regime legal, a aceleragéo do periodo de passagem
a nova férmula de calculo das pensdes, introduzida pelo Decreto-Lei
n.° 35/2002, de 19 de Fevereiro, ¢ assegurada através da eliminagao da
garantia da atribui¢do da pensdo mais favoravel, em relagdo aos con-
tribuintes que fiquem abrangidos pelos sucessivos regimes de célculo
(agora substituida pela aplicagdo de uma formula proporcional que
permite entrar em linha de conta com as antigas e as novas regras de
calculo), mas também pelo aumento progressivo do peso relativo da
carreira contributiva no apuramento do montante da pensao, mediante
a ponderagdo, na taxa de formacdo da pensdo, de anteriores periodos
contributivos (o completado até 31 de Dezembro de 2006, para os que
se reformem até de 31 de Dezembro de 2016, e o completado até 31
de Dezembro de 2001, para os que iniciem a pensdo a partir daquela
data).

Por outro lado, a limitagao das pensdes de montante elevado, tal como
o previsto no artigo 101.°, tem em vista uma maior moralizagdo do sis-
tema, «garantindo o respeito integral pelo principio da contributividade,
designadamente através das salvaguardas que contempla». Assim se
compreende que ndo haja lugar a aplicagdo do limite superior da pensdo
quando o montante a considerar resulte, em boa medida, da aplicacdo
das regras de calculo fixadas através do Decreto-Lei n.® 35/2002, tendo,
por conseguinte, por base toda a carreira contributiva.

Importa, por fim, sublinhar que o Decreto-Lei n.° 187/2007 foi pu-
blicado como diploma legal de desenvolvimento do regime juridico
estabelecido pela Lei n.° 4/2007, de 16 de Janeiro, que aprovou as bases
gerais do sistema de seguranga social, substituindo a anterior lei de bases
constante da Lei n.° 32/2002, de 20 de Dezembro.

ALein.® 4/2007, na parte que agora mais interessa considerar, manteve
os tragos essenciais do anterior regime juridico, mormente no tocante
ao principio da contributividade, ao quadro legal das pensdes e a tutela
dos direitos adquiridos e dos direitos em formagao.

Assim € que o artigo 54.° referindo-se ao principio da contributi-
vidade, reproduz a formulagdo verbal ja constante do artigo 30.° da
Lei n.° 32/2002: «[o] sistema previdencial deve ser fundamentalmente
autofinanciado, tendo por base uma relagao sinalagmatica directa entre
a obrigacao legal de contribuir e o direito as prestagdes».

Mantém-se também, em idénticos termos, no artigo 63.°, n.° 4, o cri-
tério segundo o qual «[o] calculo das pensdes de velhice e de invalidez
tem por base os rendimentos de trabalho, revalorizados, de toda a carreira
contributivay, que ja provinha do artigo 40.°, n.° 3, daquela Lei.

A nova Lei reafirma ainda o principio da conservagdo dos direitos
adquiridos e em formagao (artigo 20.°), que concretiza — em plena
correspondéncia com o que ja resultava do artigo 121.°, n.° 1, da Lei
n.° 32/2002 — na disposig¢do transitoria do artigo 100.°, com o seguinte
enunciado: «[o] desenvolvimento e a regulamentag@o da presente lei
ndo prejudicam os direitos adquiridos, os prazos de garantia vencidos

Didrio da Republica, 2.“ série — N.° 95 — 18 de Maio de 2009

ao abrigo da legislacdo anterior, nem os quantitativos de pensodes que
resultem de remuneragdes registadas na vigéncia daquela legislagao».

Contempla, no entanto, uma norma especifica referente ao regime
transitorio de calculo de pensées (artigo 101.°), pela qual se determina,
sem prejuizo do disposto no n.° 4 do artigo 63.°, que «deve fazer-se
relevar, no célculo das pensdes e com respeito pelo principio da propor-
cionalidade, os periodos da carreira contributiva cumpridos ao abrigo
de legislagdo anterior, bem como as regras de determinagao das pensdes
entdo vigentes, quando aplicaveis a situagdo do beneficiario».

E na linha deste critério legal que poderdo entender-se as disposigdes
dos artigos 33.°, 34.° ¢ 101.° do Decreto-Lei n.° 187/2007, que vém
questionadas pelo requerente.

Principio da protecgdo da confianga

3 — O que o requerente discute relativamente as referidas disposi¢oes
legais, ¢ — recorde-se — a circunstancia de a norma do artigo 101.°,
n.° 1, do Decreto-Lei n.° 187/2007, interpretada conjugadamente com
aquelas outras, vir estabelecer um limite superior para uma das parcelas
da pensdo que integra a formula de calculo (P1), em termos tais que
implica uma redugéo assinalavel do montante da pensao para as pessoas
que iniciem a pensdo até 31 de Dezembro de 2016.

Situacdo que considera ser particularmente injusta em relagido aos
membros dos 6rgdos estatutarios das pessoas colectivas, que foram legal-
mente autorizados a efectuar o pagamento de contribui¢des com base no
valor real das remuneragdes quando estas excedessem o limite maximo
da base de incidéncia (artigos 11.° e 12.° do Decreto-Lei n.° 327/93 de
25 de Setembro). E sublinha ainda que a limitagdo da pensao traz tam-
bém consequéncias desvantajosas para os beneficiarios que iniciem a
pensao a partir de 31 de Dezembro de 2016, embora, nesse caso, por se
encontrarem mais longe da situac@o de reforma, a necessidade de tutela
das suas expectativas juridicas ndo se torne tdo evidente.

No ponto em que frustra as expectativas juridicas de pessoas que se
encontram mais proximas do termo da actividade profissional e que
ndo poderdo ja redefinir a sua estratégia de planeamento de reforma, a
solugdo legal ¢, desde logo, incompativel, no entender do requerente,
com o principio da protec¢do da confianga insito no Estado de direito
democratico.

E essa questdo que primeiramente interessa dilucidar.

Como observam Gomes Canotilho e Vital Moreira, o principio do
Estado de direito, a que alude o artigo 2.° da Constitui¢do, «mais do que
constitutivo de preceitos juridicos, ¢ sobretudo conglobador ¢ integra-
dor de um amplo conjunto de regras e principios dispersos pelo texto
constitucional, que densificam a ideia de sujei¢do do poder a principios
e regras juridicas, garantindo aos cidaddos liberdade, igualdade ¢ se-
guranga». E, como acrescentam os mesmos autores, nio esta excluido
que dele se possam colher normas que nio tenham expressio directa
em qualquer dispositivo constitucional, mas que se apresentam «como
consequéncia imediata e irrecusavel daquilo que constitui o cerne do
Estado de direito democratico, a saber, a protec¢do dos cidaddos contra
a prepoténcia, o arbitrio e a injustiga (especialmente por parte do Es-
tado)» (Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, 1 vol., 4.* ed.,
Coimbra, pags. 205-206).

E assim que se compreende que o principio da seguranca juridica surja
como uma projec¢do do Estado de direito e se torne invocavel, como
critério juridico-constitucional de aferi¢do de uma certa interpretagdo
normativa, a partir do proprio conceito de Estado de direito insito no
falado artigo 2.° da Constituiggo.

A garantia de seguranca juridica inerente ao Estado de direito corres-
ponde, numa vertente subjectiva, a uma ideia de protec¢io da confianga
dos particulares relativamente a continuidade da ordem juridica. Nesse
sentido, o principio da seguranca juridica vale em todas as areas da
actuag@o estadual, traduzindo-se em exigéncias que sdo dirigidas a
Administragdo, ao poder judicial e, especialmente, ao legislador.

Trata-se assim de um principio que exprime a realizagcdo impera-
tiva de uma especial exigéncia de previsibilidade, protegendo sujeitos
cujas posigoes juridicas sejam objectivamente lesadas por determinados
quadros injustificados de instabilidade (Blanco de Morais, Seguranga
Juridica e Justica Constitucional, in Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, vol. XLI, n.° 2, 2000, pag. 625).

Referindo-se a protecgdo da confianca dos particulares relativamente
a manutengdo de um certo regime legal, Reis Novais defende, em tese
geral, que «os particulares tém, ndo apenas o direito a saber com o que
podem legitimamente contar por parte do Estado, como, também, o
direito a ndo verem frustradas as expectativas que legitimamente for-
maram quanto & permanéncia de um dado quadro ou curso legislativo,
desde que essas expectativas sejam legitimas, haja indicios consisten-
tes de que, de algum modo, elas tenham sido estimuladas, geradas ou
toleradas por comportamentos do proprio Estado e os particulares ndo
possam ou devam, razoavelmente, esperar alteragdes radicais no curso
do desenvolvimento legislativo normal» (Os principios constitucionais
estruturantes da Repuiblica Portuguesa, Coimbra, 2004, pag. 263). No
entanto, face ao valor constitucional contraposto do interesse publico, a
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que o legislador esta também vinculado, o autor reconhece que «o alcance
pratico do principio da protec¢@o da confianga so ¢ delimitavel através
de uma avaliagdo ad hoc que tenha em conta as circunstancias do caso
concreto e permita concluir, com base no peso varidvel dos interesses em
disputa, qual dos principios deve merecer prevaléncia». E no plano da
ponderagao do peso das posigdes relativas dos particulares, acentua que
«as expectativas tém de ser legitimas», excluindo que possam assumir
qualquer relevo valorativo as posi¢des sustentadas «em ilegalidades ou
em omissdes indevidas do Estado» (idem, pags. 264 e 267).

Também o Tribunal Constitucional tem ja firmado o entendimento
de que o principio do Estado de direito democratico postula «uma ideia
de protecc¢do da confianca dos cidaddos e da comunidade na ordem
juridica e na actuagéo do Estado, o que implica um minimo de certeza
e de seguranga no direito das pessoas e nas expectativas que a elas sdo
juridicamente criadas», conduzindo a consideracgdo de que «a normagao
que, por natureza, obvie de forma intoleravel, arbitraria ou demasiado
opressiva aqueles minimos de certeza e seguranga juridica que as pessoas,
a comunidade e o direito tém de respeitar, como dimensoes essenciais
do Estado de direito democratico, terd de ser entendida como ndo con-
sentida pela lei basica» (entre outros, o acorddo n.° 303/90, in Acordaos
do Tribunal Constitucional, 17.° vol., pag. 65).

Referindo-se especificamente a situagdes de retrospectividade ou
retroactividade inauténtica, o Tribunal Constitucional, no Acordao
n.° 287/90, teve também ja oportunidade de definir a ideia de arbitra-
riedade ou excessiva onerosidade, para efeito da tutela do principio da
seguranga juridica na vertente material da confianga, por referéncia a
dois pressupostos essenciais:

a) A afectagdo de expectativas, em sentido desfavoravel, sera inad-
missivel, quando constitua uma mutagdo da ordem juridica com que,
razoavelmente, os destinatarios das normas dela constantes no possam
contar; ¢ ainda

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

Os dois critérios enunciados (e que sdo igualmente expressos noutros
arestos) sdo, no fundo, reconduziveis a quatro diferentes requisitos ou
“testes”. Para que haja lugar a tutela juridico-constitucional da «con-
fianca» ¢ necessario, em primeiro lugar, que o Estado (mormente o
legislador) tenha encetado comportamentos capazes de gerar nos pri-
vados «expectativas» de continuidade; depois, devem tais expectativas
ser legitimas, justificadas e fundadas em boas razdes; em terceiro lugar,
devem os privados ter feito planos de vida tendo em conta a perspectiva
de continuidade do «comportamento» estadual; por ultimo, ¢ ainda ne-
cessario que ndo ocorram razdes de interesse publico que justifiquem, em
ponderagao, a nao continuidade do comportamento que gerou a situagao
de expectativa (neste sentido, o recente acordao n.° 128/2009).

Este principio postula, pois, uma ideia de protec¢do da confianga
dos cidaddos e da comunidade na estabilidade da ordem juridica e na
constancia da actuagdo do Estado.

Nao ha, no entanto, como se afirmou no ja citado acérdao n.® 287/90,
«um direito a ndo frustragdo de expectativas juridicas ou a manuteng¢ao do
regime legal em relagdes juridicas duradoiras ou relativamente a factos
complexos ja parcialmente realizados». O legislador ndo estd impedido
de alterar o sistema legal afectando rela¢Ges juridicas ja constituidas e que
ainda subsistam no momento em que ¢ emitida a nova regulamentagéo,
sendo essa uma necessaria decorréncia da autorevisibilidade das leis.
O que se impde determinar ¢ se podera haver por parte dos sujeitos de
direito um investimento de confianga na manutengao do regime legal.

4 — Recentrando a questdo no seu ambito mais especifico, ndo pode
deixar de reconhecer-se, como a jurisprudéncia constitucional tem tam-
bém ja considerado, que o legislador dispde de uma ampla margem de
conformacgéo na concretizagao do direito a seguranga social (cf., entre
outros, o acorddo n.° 509/2002).

Este principio ¢ também aceite inequivocamente pela doutrina, tal
como a proposito referem Gomes Canotilho e Vital Moreira (0b. cit.,
pag. 819):

A Constituicdo ¢ omissa sobre o sistema de pensdes e prestagdes do
sistema de seguranca social, bem como sobre os critérios da sua conces-
sdo e do seu valor pecuniario, ficando essa matéria na livre disposi¢do do
legislador, observados os principios constitucionais pertinentes (igual-
dade, proporcionalidade, etc.) Isso inclui o direito de alterar as condi¢des
e requisitos de fruigdo e de calculo das prestagdes (designadamente das
pensdes) em sentido mais exigente, desde que por motivos justificados
(nomeadamente a sustentabilidade financeira do sistema) e desde que
isso so valha para o futuro (proibigao de retroactividade das restricdes de
direitos fundamentais) (no mesmo sentido, Jorge Miranda/Rui Medeiros,
Constitui¢do Portuguesa Anotada, 1 Tomo, 2005, pags. 63-64).
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Mesmo o Tribunal Constitucional tem repetidamente afirmado, nesta
linha geral de entendimento, que os contribuintes para os sistemas de
seguranga social ndo possuem qualquer expectativa legitima na pura e
simples manutengao do status quo vigente em matéria de pensoes (cf. o
acordao n.° 99/99 e a jurisprudéncia nele citada e, mais recentemente,
0s acordaosn.*302/2006 ¢ 351/2008).

Como se deixou ja referido, o regime de determinag@o dos montantes
das pensdes, que provinha do Decreto-Lei n.° 329/93 e em certa medida
era ainda tributario do modelo concebido nos anos 60, foi profunda-
mente alterado pela Lei de Bases da Seguranga Social aprovada pela
Lei n.° 17/2000, de 8 de Agosto, que estipulou o principio segundo o
qual o calculo de pensdes de velhice devia ter por base os rendimentos
de trabalho de toda a carreira contributiva (artigo 57.°, n.° 3).

O Governo e os parceiros sociais, através do Acordo para a Moderni-
zagdo da Protecgdo Social, de 20 de Novembro de 2001, comprometeram-
-se entretanto a adoptar medidas destinadas a assegurar o equilibrio
financeiro do sistema de seguranca social, incluindo no que se refere a
reformulag@o do calculo das pensdes, e nessa sequéncia foi publicado o
Decreto-Lei n.° 35/2002, de 19 de Fevereiro, que veio estabelecer como
regra a consideragdo, para efeitos do calculo da pensdo, das remunera-
¢Oes anuais revalorizadas de toda a carreira contributiva, medida que
era justificada ndo s6 pela necessidade de assegurar sustentabilidade
financeira do sistema de seguranca social, mas também por razdes de
justica social.

Como a Lei de Bases preconizava, no entanto, que 0 novo regime
de calculo de pensdes fosse implementado de modo gradual e progres-
sivo, o Decreto-Lei 35/2002 previa uma norma transitoria, destinada
a salvaguardar os direitos em formagédo, pela qual os beneficiarios ja
inscritos a data da entrada em vigor dessa lei (até 31 de Dezembro de
2001) poderiam optar pelo montante de pensdo que fosse mais favo-
ravel, considerando as regras de calculo do Decreto-Lei n.° 329/93, ou
do Decreto-Lei n.° 35/2002, ou ainda uma combinagdo proporcional de
ambas (artigos 12.° ¢ 13.°).

Posteriormente, porém, foi celebrado um novo acordo entre o Estado
€ os parceiros sociais, que teve em vista complementar a reforma de
2001/2002, e que pretendeu realizar dois objectivos essenciais: (i) ace-
lerar o prazo de transigdo para a nova formula de célculo das pensdes;
(if) introduzir um limite superior para o céalculo das pensdes baseado
nos ultimos anos da carreira contributiva (Acordo sobre a Reforma da
Seguranga Social, de 10 de Outubro de 2006).

Sédo precisamente esses objectivos que surgem plasmados no novo
regime transitorio do Decreto-Lei n.° 187/2007, de 10 de Maio.

Os artigos 33.° e 34.°, como ja se explanou, visam dar concretizagdo
pratica ao principio da aceleragdo da transicdo para a nova formula de
calculo de pensées, tornando aplicavel aos contribuintes inscritos até
31 de Dezembro de 2001 (e, portanto, aqueles cuja carreira contributiva
decorreu em parte ainda na vigéncia do Decreto-Lei n.® 329/93) uma
formula proporcional de calculo da pensdo em que se toma em linha de
consideracdo, na fixagdo do montante global da pensdo, uma parcela
calculada de acordo com as antigas regras de calculo (em que relevam os
melhores 10 anos dos tltimos 15 da carreira contributiva), e uma outra
parcela cujo valor ¢é estabelecido com base em toda a carreira contribu-
tiva, segundo o regime que ja provinha do Decreto-Lei n.° 35/2002.

Entretanto, os beneficiarios que se tenham inscrito a partir de 1 de
Janeiro de 2002, e, portanto, ja no dominio do Decreto-Lei n.® 35/2002,
ficam integralmente sujeitos as novas regras de calculo que haviam
sido instituidas por esse diploma legal, em que se tem apenas em linha
de conta as remuneracdes registadas de toda a carreira contributiva
(artigo 32.°).

Em todo este contexto, a limitagdo do montante da pensdo nos ter-
mos do artigo 101.°, n.° 1, ndo é mais do que um factor de correccéo
da parcela da pensdo que deva ser calculada ainda segundo as antigas
regras do Decreto-Lei n.° 329/93, destinado a impedir que, apesar da
interferéncia de uma formula proporcional de calculo, venha a ser atri-
buida uma pensdo que se mostre ser excessiva em termos de equidade
contributiva.

Sublinhe-se a este proposito que a norma do artigo 101.° ndo impde
um limite absoluto ao montante das pensdes, permitindo antes, através
das excepgdes contempladas nos n.° s 2 e 3 desse artigo, que a parcela
da pensdo que deva ser calculada pelas regras do Decreto-Lei n.° 329/93
(P1) possa ultrapassar 12 vezes o IAS quando ela seja inferior & parcela
que resulta da aplicag@o das regras do Decreto-Lei n.° 187/2007 (P2),
e que, de outro modo, a pensao seja calculada segundo o critério geral
do artigo 32.°, quando ambos os valores (P1 e P2) excedam o limite de
12 vezes o IAS.

A introdugdo destes desvios evidencia que o limite superior da pensdo,
tal como previsto no artigo 101.%,n.° 1, tem apenas como objectivo uma
maior moralizagdo do sistema, deixando de funcionar nos casos em que
o montante da pensao, ainda que de valor elevado, espelha de uma forma
uniforme a carreira contributiva do beneficidrio e cumpre assim de uma
forma aproximativa o principio da contributividade.
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Analisando toda a evolugao legislativa na perspectiva da protecgado
da confianga, a luz dos parametros ja ha pouco enunciados, ha diversas
ordens de consideragdes que deverdo ser tidas em linha de conta:

a) A formula do artigo 33.°, n.° 1, e o limite imposto no artigo 101.°,
n.° 1, do Decreto-Lei n.° 187/2007 inserem-se no quadro de uma politica
geral de sustentagao do sistema de seguranca social que saiu reforgada,
em especial, a partir da Lei de Bases da Seguranga Social de 2000 (Lei
n.° 17/2000, de 8 de Agosto) e que da cumprimento ao imperativo de
sustentabilidade financeira do sistema de seguranga social, consagrado
no artigo 63.°, n.” 1 e 2, da Constituigdo;

b) O legislador pretendeu instituir um regime globalmente mais justo,
assente na necessidade de basear o calculo do montante das pensdes nas
remuneragdes valorizadas de foda a carreira contributiva, e ndo apenas
num intervalo de tempo limitado, evitando situagdes de injustica relativa
entre beneficiarios;

¢) O regime de calculo da pens@o com base em toda a carreira con-
tributiva passou a ficar imperativamente consagrado na Lei de Bases
de 2002, que fixou também o principio da contributividade nos termos
em que se encontra actualmente formulado (artigos 30.° ¢ 40.°,n.° 3, da
Lein.® 32/2002, de 20 de Dezembro), mas remonta ja a Lei de Bases de
2000, que preconizou uma transicdo gradual e progressiva para essas
novas regras de calculo (artigo 57, n.° 3, da Lei n.° 17/2000);

d) Quer as medidas legislativas referentes a reformulagao do calculo
das pensdes (estabelecida pela Lei n.° 32/2002), quer as relativas a
aceleragdo do prazo de transi¢@o para a nova formula de calculo e a
limitagdo do montante das pensdes (decorrentes da Lei n.° 4/2007)
foram acordadas entre o Governo e os parceiros sociais no ambito do
Conselho Economico e Social, tendo obtido, nesse plano, legitimacéo
politica e social;

e) O legislador institui um sistema gradual de transi¢ao para o novo
regime de calculo, estabelecendo primeiramente uma garantia de mon-
tante de pensao mais favoravel (artigo 13.° da Decreto-Lei n.° 35/2002)
e depois um regime transitorio baseado numa férmula proporcional de
célculo em que relevam as antigas e as novas regras de célculo;

/) O estabelecimento de um limite superior ao montante da penséo ¢
justificado, pelo legislador, por razdes de justica social e de equidade
contributiva;

2) A pensao fixada nos termos do artigo 101.°,n.° 1, &, apesar de tudo,
mais favoravel do que a que resulta, para os beneficidrios inscritos a partir
de 1 de Janeiro de 2002, da aplicagéo do critério geral do artigo 32.°,
que tem em consideracgdo toda a carreira contributiva.

Nao pode dizer-se, em todo este condicionalismo, que a mutagao da
ordem juridica tenha afectado de forma inadmissivel as expectativas das
pessoas abrangidas por esse novo regime de transicdo e que essa tenha
sido uma alteragdo legislativa com que, razoavelmente, os destinatarios
ndo poderiam contar.

E ndo pode deixar de reconhecer-se que a limitacdo do montante da
pensio, entendida no quadro mais geral da reforma do sistema de segu-
ranga social, se encontra justificada pela necessidade de salvaguardar
interesses constitucionalmente protegidos que devem considerar-se
prevalecentes, como o principio da justiga intergeracional e o principio
da sustentabilidade.

Nao assume particular relevo, neste contexto, a circunstancia de o
Decreto-Lei n.° 327/93, ao pretender efectivar o direito a seguranga social
dos membros dos 6rgaos estatutarios das pessoas colectivas, ter vindo a
permitir que estes pudessem optar pelo pagamento de contribuigdes com
base no valor real das respectivas remuneracdes (artigo 11.°).

Na verdade, os titulares de 6rgéos das pessoas colectivas estavam
dispensados de contribuir para a seguranga social em fung@o das re-
muneragdes efectivamente auferidas, podendo limitar-se a satisfazer a
sua obrigacao contributiva tomando como base de incidéncia um limite
minimo correspondente ao valor da remuneragdo minima mensal mais
elevada garantida por lei & generalidade dos trabalhadores e um limite
mdximo igual a 12 vezes o valor dessa mesma remuneragdo minima
(artigo 9.°,n.° 1). No entanto, essa limitagio desaparecia por livre opcdo
dos interessados, desde que exercida até aos 55 anos, permitindo-se que
procedessem ao pagamento de contribui¢des com base no valor real das
remuneragdes na fase final da sua actividade profissional (artigo 11.°).

Essas pessoas podiam assim beneficiar de um tecto remuneratorio
durante grande parte da carreira contributiva, podendo mesmo efectuar
descontos para a seguranga social por referéncia a remuneragdo minima
legalmente permitida, e aumentar exponencialmente as suas contribui-
¢oes no limiar da entrada no periodo relevante para o calculo da penséo,
segundo o regime entdo vigente, por forma a obterem uma pensao mais
elevada (que seria calculada com base nos melhores 10 anos dos ultimos
15 da carreira contributiva).

Independentemente das situagdes de manipulagéo deliberada do cal-
culo do montante da pensao, que a lei objectivamente potenciava, o
regime legal permitia a uma categoria de contribuintes obter pensdes
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de valor elevado que ndo tinham correspondéncia com os rendimentos
médios declarados ao longo da carreira contributiva.

Em todo o caso, importa notar que a férmula de calculo da pensao
aplicavel a esses beneficiarios, segundo o novo regime, ¢ mais favoravel
que a que resulta da aplicagdo do critério geral, visto que permite que
uma parcela da pensdo seja ainda apurada em fungéo dos Gltimos anos
da carreira contributiva. E, por outro lado, o limite superior da pensdo
imposto pelo artigo 101.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 187/2007 tem um
efeito correctivo, destinando-se a impedir que a ponderagdo da parcela
da pensao que devera ser calculada segundo as antigas regras conduza
a um valor desproporcionado, por virtude da concentracdo de contri-
buig¢des mais elevadas nos ultimos anos da actividade profissional, ndo
sendo ja aplicavel, por forca das excepgoes previstas nos n.” 2 e 3 do
artigo 101.°, nas situagdes em que se efectuaram descontos elevados
durante toda a carreira contributiva ou houve uma regressao do volume
das contribui¢des na fase final da actividade profissional.

Sendo certo que os titulares de 6rgaos de pessoas colectivas benefi-
ciavam de um regime privilegiado, e de sinal diametralmente oposto as
exigéncias da sustentabilidade do sistema, ndo ¢ possivel afirmar que
seria expectavel, contra toda a evidéncia, a continuidade, no futuro,
desse regime.

Para além de que ndo estamos aqui perante quaisquer direitos ad-
quiridos mas meros direitos em formagao, relativamente aos quais o
legislador apenas estava vinculado a estabelecer um regime transitorio
que, com respeito pelo principio da proporcionalidade, permitisse relevar
os periodos contributivos cumpridos ao abrigo da legislag@o anterior.

A norma do artigo 101.°,n.° 1, ndo viola, por conseguinte, o principio
da protecgdo da confianga.

Principio da proporcionalidade

5 — Alega, ainda, o Provedor de Justiga que o limite do artigo 101.°,
n.° 1, viola o principio da proporcionalidade ou da proibi¢do do ex-
cesso na medida em que o seu objectivo seja sancionar quem geriu ou
manipulou as contribuigdes para a seguranga social descontando des-
proporcionadamente mais nos anos da carreira contributiva relevantes
para o calculo da pensdo do que nessa carreira contributiva considerada
no seu todo.

Nesta medida, entende o requerente que a norma néo ¢ adequada pois
abrange, também, todas as pessoas que ndo determinaram (por nao po-
derem ou quererem) o valor da sua pensdo, o que sucede nomeadamente
com a generalidade dos trabalhadores por conta de outrem.

Neste caso, parece ter-se pretendido por em causa a propria idonei-
dade ou aptiddo do meio usado para a prossecucdo dos fins que sdo
visados pela lei.

Como observa Reis Novais, o principio da idoneidade ou da aptiddo
significa que as medidas legislativas devem ser aptas a realizar o fim
prosseguido, ou, mais rigorosamente, devem, de forma sensivel, con-
tribuir para o alcangar.

No entanto, o controlo da idoneidade ou adequacdo da medida, en-
quanto vertente do principio da proporcionalidade, refere-se exclu-
sivamente a aptiddo objectiva e formal de um meio para realizar um
fim e ndo a qualquer avaliagdo substancial da bondade intrinseca ou
da oportunidade da medida. Ou seja, uma medida ¢ idonea quando ¢
util para a consecugdo de um fim, quando permite a aproximagao do
resultado pretendido, quaisquer que sejam a medida e o fim e indepen-
dentemente dos méritos correspondentes. E, assim, a medida s6 sera
susceptivel de ser invalidada por inidoneidade ou inaptiddo quando
os seus efeitos sejam ou venham a revelar-se indiferentes, indcuos ou
até negativos tomando como referéncia a aproximagao do fim visado
(Principios Constitucionais Estruturantes da Republica Portuguesa,
Coimbra, 2004, pags. 167-168).

No caso vertente, seria uma peti¢do de principio afirmar que o ob-
jectivo da regra ¢ sancionar situagdes de manipulagdo de pensdo. Na
verdade, o objectivo da norma ¢ repor, na medida do possivel, a equidade
contributiva, efectuando uma aproximagio ao principio da equivaléncia
entre as contribui¢des e as prestacdes.

Objectivamente o regime precedente propiciava a obtencao de pen-
soes mais elevadas através do aproveitamento, para efeito do calculo
do montante da pensdo, do periodo contributivo mais favoravel da
fase final da actividade profissional. A nova lei intentou uma alteragdo
estruturante do sistema de seguranca social, com base em razdes de
justica social e de sustentabilidade financeira, visando assegurar que a
pensdo reproduza com maior fidelidade as remuneragdes auferidas ao
longo da vida profissional.

O regime legal ndo foi pois estabelecido em vista de exigéncias
pragmaticas de combate a situagdes de aproveitamento de deficién-
cias legais para obtencdo de beneficios injustificados, mas é antes a
decorréncia de um critério de céalculo do montante de pensdes que se
entende socialmente mais justo e que pretende responder, nesse plano,
as modificagdes resultantes das alteragdes demograficas e econdmicas
que tém reflexo no sistema de seguranga social.
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Nao pode dizer-se, neste contexto, que a fixagao de um limite superior
da pensao, abrangendo indistintamente quem tenha ou ndo manipulado
o calculo da pensdo, deixe de contribuir para esse designio legislativo,
nada permitindo concluir no sentido da invocada violagao do principio
constitucional da proporcionalidade.

Principio da igualdade

6 — Alega o requerente que a limitacdo do valor das pensdes nao
¢ genericamente estabelecida pelo legislador, antes se destina a uma
categoria bem determinada de destinatarios — os inscritos até 31 de
Dezembro de 2001 — e, entre estes, de forma mais gravosa, atendendo
ao nivel das expectativas criadas, os que iniciem a pensdo até 31 de
Dezembro de 2016.

E necessario comegar por dizer que a mera sucessao no tempo de leis
relativas a direitos sociais ndo afecta, por si, o principio da igualdade.

Apesar de uma alteragdo legislativa poder operar uma modifica¢do do
tratamento normativo em relagdo a uma mesma categoria de situagoes,
implicando que realidades substancialmente iguais passem a ter solugdes
diferentes, isso ndo significa que essa divergéncia seja incompativel com
a Constituicdo, visto que ela ¢ determinada, a partida, por razdes de po-
litica legislativa que justificam a defini¢do de um novo regime legal.

Por outro lado, os termos em que a nova lei adapta o respectivo regime
juridico a situacdes ja existentes no momento da sua entrada em vigor
apenas pode brigar com o principio da igualdade se vier a estabelecer
tratamento desigual para situagdes iguais e sincronicas, o que quer di-
zer que o principio da igualdade ndo opera diacronicamente (acordaos
n.° 34/86, 43/88 ¢ 309/93, os dois primeiros publicado in Acordaos do
Tribunal Constitucional, 7.° vol., pag. 42, e 11.° vol., pag. 565, e, em ma-
téria de sucessao de regimes legais de pensdes, os Acordaos n.” 563/96,
467/03, 99/04 ¢ 222/08).

E elucidativo, a esse proposito, o Acordio n.° 99/04, onde se discutia
um caso de sucessao de regimes de aposentagao e se concluia:

Basicamente o que esta em causa nas duas situagdes sdo as diferen-
¢as de regime decorrentes da normal sucessdo de leis, havendo que
reconhecer ao legislador uma apreciadvel margem de liberdade no esta-
belecimento do marco temporal relevante para aplicagdo do novo e do
velho regime. Alids, numa outra decisdo (acorddo n.® 467/03, publicado
no Didrio da Republica — 2.* série, de 19/11/03, pags. 17331/17335),
este Tribunal, referindo-se igualmente a uma situagao de comparacéao de
regimes de aposentagdo de um ponto de vista dindmico da sucessdo no
tempo, vistos — tal como aqui sucede — na perspectiva do principio da
igualdade, considerou ndo funcionar este principio, enquanto exigéncia
do texto constitucional, “em termos diacronicos”.

Um diferente entendimento conduziria a transformar o principio da
igualdade numa proibic¢ao geral de retrocesso social, em matéria de direi-
tos sociais, no sentido de que nunca poderia ser criado um novo regime
legal que pudesse afectar qualquer situac@o juridica que se encontrasse
abrangida pela lei anterior.

Este principio ndo pode ser aceite, no entanto, com esta amplitude sob
pena de destruir a autonomia da fungao legislativa, cujas caracteristicas
tipicas, como a liberdade constitutiva e a auto-revisibilidade, seriam
praticamente eliminadas se, em matérias tdo vastas como os direitos
sociais, o legislador fosse obrigado a manter integralmente o nivel de
realizacdo e a respeitar em todos os casos os direitos por ele criados
(assim, Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais na Constitui¢do
Portuguesa de 1976, 3. edigdo, Coimbra, pags. 408-409).

E também esta acepgdo restrita do principio que tem sido acolhida pela
jurisprudéncia constitucional, como se depreende do seguinte excerto
do acorddo n.° 509/2002:

Embora com importantes e significativos matizes, pode-se afirmar
que a generalidade da doutrina converge na necessidade de harmonizar
a estabilidade da concretizagio legislativa ja alcangada no dominio dos
direitos sociais com a liberdade de conformagdo do legislador. E essa
harmonizagdo implica que se distingam as situacdes.

A, por exemplo, onde a Constitui¢cdo contenha uma ordem de legis-
lar, suficientemente precisa e concreta, de tal sorte que seja possivel
«determinar, com seguranga, quais as medidas juridicas necessarias
para lhe conferir exequibilidade» (cf. Acordao n.° 474/02), a margem de
liberdade do legislador para retroceder no grau de protecgao ja atingido
¢ necessariamente minima, ja que s6 o podera fazer na estrita medida
em que a alterag@o legislativa pretendida ndo venha a consequenciar
uma inconstitucionalidade por omissdo — e tera sido essa a situagao
que se entendeu verdadeiramente ocorrer no caso tratado no ja referido
Acordao n.° 39/84.

Noutras circunstancias, porém, a proibig¢do do retrocesso social
apenas pode funcionar em casos limite, uma vez que, desde logo, o
principio da alterndncia democratica, sob pena de se lhe reconhecer
uma subsisténcia meramente formal, inculca a revisibilidade das opgdes
politico-legislativas, ainda quando estas assumam o caracter de opgdes
legislativas fundamentais.

A proibi¢do do retrocesso social opera assim apenas quando se pre-
tenda atingir «o niicleo essencial da existéncia minima inerente ao

19395

respeito pela dignidade da pessoa humanay, ou seja, quando «sem a
criagdo de outros esquemas alternativos ou compensatoriosy, se pretenda
proceder a uma «anulagdo, revogagdo ou aniquilagdo pura e simples
desse nucleo essencial» (Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Te-
oria da Constituigdo, 7.* ed., Coimbra, pags. 339-340). Ou, ainda, como
sustenta Vieira de Andrade, quando a alteragdo redutora do conteudo
do direito social afecte a «garantia da realizagdo do conteiido minimo
imperativo do preceito constitucional» ou implique, pelo «arbitrio ou
desrazoabilidade manifesta do retrocesso», a violagao do protecgdo da
confianga (0b. cit., pags. 410-411).

Isso ndo significa que a igualdade ndo tenha qualquer protecgdo dia-
crénica. O que sucede ¢ que essa protecgdo apenas pode ser realizada
através do principio da protecgdo da confianga associado as exigéncias
da proporcionalidade (neste sentido, também, Reis Novais, O Tribunal
Constitucional e os Direitos Sociais — O Direito a Seguranga Social,
in Jurisprudéncia Constitucional n.° 6, pag. 10).

No caso concreto, ja vimos que o novo regime legal ndo envolve uma
directa violagdo do principio da protec¢do da confianga e do principio
da proporcionalidade.

Assente, por outro lado, que o legislador dispde de liberdade de con-
formagdo para modificar o sistema legal, designadamente em matéria de
direitos sociais, e estabelecer ai diferenciagdes de regime (fora das situa-
¢oes limite em que se encontre condicionado pelo principio da proibi¢do
do retrocesso social), a tinica questdo que pode colocar-se, no estrito
plano da igualdade ¢ a possivel violagdo da proibi¢do do arbitrio.

E patente, porém, que a delimitagdo do campo subjectivo de aplica-
¢do da formula proporcional do calculo do montante das pensoes, bem
como do limite superior do valor da pensdo, apenas por referéncia aos
beneficiarios inscritos até 31 de Dezembro de 2001 nao é, de nenhum
modo, uma medida arbitraria.

O novo critério do célculo das pensdes, tomando por base os ren-
dimentos de trabalho revalorizados de toda a carreira contributiva, foi
estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 35/2002, de 19 de Fevereiro, para
produzir efeitos a partir de 1 de Janeiro de 2002. E esse diploma passou,
desde logo, a prever um regime de transig¢@o para os interessados que
a essa data se encontrassem ja inscritos no regime de seguranga social,
de modo a tutelar os direitos em formacao, e que permitia, na pratica,
que continuassem a ser aplicadas, quando mais favoraveis, as regras de
calculo do Decreto-Lei n.° 329/93 (artigos 12.° ¢ 13.°).

O Decreto-Lei n.° 187/2007, no ponto em que tinha como objectivo
a acelerac@o do periodo de passagem a nova férmula de calculo e a in-
trodugdo de um limite as pensdes mais elevadas, ndo poderia deixar de
incidir sobre o universo de contribuintes que se encontravam abrangidos
pelo regime transitorio do anterior diploma — os inscritos até 31 de
Dezembro de 2001 — , visto que todos os demais beneficiarios, tendo
efectuado a sua inscri¢do no sistema previdencial posteriormente a essa
data, e, portanto, ja na vigéncia do novo regime de calculo das pensdes
instituido pelo Decreto-Lei n.° 35/2002, estavam ja sujeitos ao regime
geral decorrente deste diploma.

Por outro lado, através da segmentagdo dos periodos de transicdo,
aplicando calculos com diferentes modulagdes para os que iniciem a
pensdo até 31 de Dezembro de 2016 ou apds essa data, o legislador mais
ndo pretendeu, em ordem ao objectivo tragado, do que assegurar que a
parcela da pensdo que devera ser calculada segundo as novas regras (P2)
venha a assumir proporcionalmente um maior peso relativo na média
ponderada das duas férmulas de célculo.

Como logo se entrevé, ndo faz qualquer sentido pretender que a limi-
tagdo do montante da pensdo (que integra o regime transitorio aplicavel
aos inscritos até 31 de Dezembro de 2001) devesse ser genericamente
prevista para todos os beneficiarios.

Por um lado, a aplicagéo de um factor correctivo do limite da pensdo
s6 tem cabimento em relagdo aqueles que, por se encontrarem abran-
gidos pelo regime de transi¢do, beneficiam ainda da aplicagdo parcial
do regime de calculo, mais favoravel, do Decreto-Lei n.° 329/93, e que
propiciava, especialmente em relagdo aos titulares de 6rgdos de pessoas
colectivas (que estavam dispensados de qualquer limite contributivo),
a obtengao de pensdes muito elevadas.

Por outro lado, o novo critério de calculo das pensdes, baseado no
principio da contributividade e justificado por razdes de sustentabilidade
financeira do sistema, aplicavel integralmente aos beneficiarios inscritos
a partir de 1 de Janeiro de 2002, integra ele proprio ja mecanismos de
contenc¢ao do valor da pensdo, quer através da ponderacao das remune-
ragdes auferidas durante toda a carreira contributiva (artigo 28.°), quer
por via da aplicagdo de taxas de formagdo regressivas para os niveis
remuneratorios mais elevados (artigo 32.°), quer ainda pela introdugao de
um factor de sustentabilidade relacionado com o indicador de esperanca
média de vida (artigo 35.°).

Acresce que através do regime previsto no artigo 33.°, o legislador
prolongou o periodo de transi¢do para além do limite temporal de 31
de Dezembro de 2016 (que era estipulado no Decreto-Lei n.° 35/2002)
para, mediante uma diferenciagdo de férmulas de calculo por refe-
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réncia a essa data, assegurar uma progressiva e gradual aproximacao
do montante da pensao daquele que resultaria da aplica¢@o das novas
regras de calculo.

E, desse modo, garante a aplicagdo de um principio de proporciona-
lidade, salvaguardando de forma mais intensa as expectativas daqueles
que se encontram mais proximos da situagdo de reforma.

Naio ha, por conseguinte, qualquer motivo para considerar verificada
a violac@o do principio da igualdade.

Principio da contributividade

7 — O requerente entende, ainda, que a norma do artigo 101.%,n.° 1,
enferma de ilegalidade, por violagdo do principio da contributividade
consagrado no artigo 54.° da Lei de Bases Gerais do Sistema de Segu-
ranca Social, no ponto em que impde um limite superior a parcela da
pensio calculada nos termos do Decreto-Lei n.° 329/93 sem prever a
correspondente devolugdo das contribui¢des que tenham sido pagas e
deixem de ter reflexo no calculo do montante da penséo.

Neste caso, o pedido parece fundamentar-se em ilegalidade por viola-
¢do de lei de valor reforcado — a que se reconduziria a Lei n.° 4/2007, de
16 de Janeiro, enquanto caracterizavel como lei de bases —, correspon-
dendo a um pedido de declaracdo de ilegalidade, com forga obrigatoria
geral, nos termos do artigo 281.°, n.° 1, alinea b), da Constituigao.

Independentemente da correcgio da qualificagdo do vicio apontado,
0 argumento mostra-se ser improcedente.

A Constituicdo ¢ omissa sobre o financiamento do sistema de segu-
ranga social, limitando-se a dizer que cabe ao Estado subsidiar esse
sistema, implicando que este constitua, em parte, um encargo estadual
que devera ser suportado pelo respectivo orgamento (artigo 63.%, n.° 2).
O que pressupde — ou, pelo menos, ndo exclui —, um financiamento
privado directo através das contribui¢des dos beneficiarios.

A norma abre, por conseguinte, um amplo campo de liberdade de
conformacao legislativa, quer quanto a concretizagio das fontes e formas
de financiamento, quer quanto a afectacdo dos recursos financeiros aos
objectivos de proteccao social (cf. Gomes Canotilho/Vital Moreira, 0b.
cit., pag. 817; Jorge Miranda/Rui Medeiros, ob. cit., pag. 648).

A actual Lei de Bases do Sistema de Seguranga Social, contempla
um sistema de protec¢do social, que engloba os subsistemas de ac¢io
social, de solidariedade e de protec¢do familiar, cujos objectivos sdo de
prevencgao e reparagao de situagdes de caréncia, erradicagio de situagdes
de pobreza e de exclusdo, e compensagio de encargos familiares acres-
cidos (artigos 26.° a 49.°), e um sistema previdencial, que visa garantir
prestagdes pecunidrias substitutivas de rendimentos de trabalho por
virtude de certas eventualidades definidas na lei (artigos 50.° a 66.°).
Mas prevé igualmente um sistema complementar, que compreende
um regime publico de capitalizagdo, de adesdo voluntaria individual,
e cuja organizagdo e gestdo ¢ da responsabilidade do Estado, e regi-
mes de iniciativa colectiva ou de iniciativa individual, de instituigdo
facultativa, que, em qualquer caso, deverdo articular-se com o sistema
previdencial, e estdo sujeitos a mecanismos de regulagao, supervisdo e
garantia (artigos 81.° a 86.°).

Os subsistemas de protec¢@o social, destinados a garantir direitos
basicos dos cidadados e a promover a igualdade de oportunidades (artigo
26.°), sdo regimes ndo contributivos, que, como tal, sdo financiados por
transferéncias do Orgamento do Estado e por consignagdo de receitas
fiscais (artigo 90.°, n.° 1). Os regimes complementares sdo da responsa-
bilidade financeira das pessoas ou entidades instituidoras, embora o seu
desenvolvimento possa ser estimulado através de incentivos estaduais
(artigo 81.° n.° 2). Por seu lado, as prestagdes substitutivas dos rendi-
mentos de actividade profissional, atribuidas no ambito do subsistema
previdencial, sdo financiadas por quotizagdes dos trabalhadores e por
contribuigdes das entidades empregadoras (artigo 90.°, n.° 2).

O principio da contributividade esta consignado no artigo 54.° da Lei
de Bases da Seguranga Social, disposi¢éo que se insere no capitulo refe-
rente ao sistema previdencial (Capitulo I1I), e encontra-se enunciado nos
seguintes termos: «[0] sistema previdencial deve ser fundamentalmente
autofinanciado, tendo por base uma relagao sinalagmatica directa entre
a obrigacao legal de contribuir e o direito as prestagdes».

O mesmo principio estava consagrado, em idénticos termos, na pre-
cedente Lei de Bases (art. 30.° da Lei n.° 32/2002, de 20 de Dezembro),
e constava ainda da anterior Lei n.° 17/2000, de 8 de Agosto, através
da seguinte formulagdo: «[o] subsistema previdencial tem por base a
obrigacdo legal de contribuir».

A referéncia legal a uma relagdo sinalagmatica directa entre a obri-
gacdo legal de contribuir e o direito as prestagdes parece pressupor
um principio contratualista de correspectividade entre os direitos e
obrigagdes que integram a relacdo juridica de seguranca social. Mas
diversos outros indicadores apontam no sentido de que o legislador
pretendeu apenas referir-se a necessaria interdependéncia entre o di-
reito as prestagdes e a obrigagdo de contribuir, o que ndo significa que
exista uma directa correlagdo entre a contribui¢@o paga e o valor da
pensdo a atribuir (cf. Ilidio das Neves, Direito da Seguranca Social.
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Principios Fundamentais Numa Analise Prospectiva, Coimbra, 1996,
pags. 303 e segs.)

Em primeiro lugar, o ambito material do sistema previdencial ndo se
circunscreve as pensdes de invalidez e velhice, mas abrange diversas
outras eventualidades que determinam perda de rendimentos de traba-
lho, como a doenga, maternidade, paternidade e adopgao, desemprego,
acidentes de trabalho e doengas profissionais, ou a morte, ndo estando
excluido, sequer, que a protecgdo social que assim se pretende garantir
seja alargada, no futuro, em fungio da necessidade de dar cobertura a
novos riscos sociais (artigo 52.° da Lei n.° 4/2007).

E, pela natureza das coisas, ndo ha, em relagdo a cada situacdo e
categoria de beneficiarios, uma plena correspondéncia pecuniaria en-
tre os valores comparticipados ao longo da carreira contributiva e os
beneficios obtidos em consequéncia da verificagdo das eventualidades
que se encontram cobertas pelo sistema previdencial.

Por outro lado, a obrigagdo de contribuir ndo impende apenas so-
bre os beneficiarios, mas também, no caso de exercicio de actividade
profissional subordinada, sobre as respectivas entidades empregadoras
(obrigacdo que para estas se constitui com o inicio do exercicio da
actividade profissional dos trabalhadores ao seu servigo — artigo 56.°,
n.” 1 e 2), sendo o respectivo montante determinado por aplicagdo de
taxa legalmente prevista as remuneragdes que constituam a base de
incidéncia contributiva (artigo 57.°, n.° 1).

Além disso, a lei pode prever limites contributivos, quer através da
aplicacdo de limites superiores aos valores das remuneragdes que servem
de base de incidéncia, quer por via da redugao da taxa contributiva, isto
¢, do valor em percentagem que deve incidir sobre a base salarial para
a determinag@o do quantitativo exacto da contribui¢do ou quotizagdo
(artigo 58.°).

Acresce que a falta do pagamento de contribuigdes relativas a periodos
de exercicio de actividade dos trabalhadores por conta de outrem, que
lhes ndo seja imputavel, ndo prejudica o direito as prestagdes (artigo
61.°,1n.° 4), e na determinagao dos montantes das prestagcdes podem ser
tidos em consideragdo, para além do valor das remuneragdes registadas,
que constitui a base de calculo, outros elementos adicionais, como a
duragdo da carreira contributiva e a idade do beneficiario (artigo 62.°,
n.*1e?2).

A lei garante ainda a atribuicdo de uma pensdo minima quando a
prestacdo resultante da aplicagdo das normais regras de calculo se mostre
inferior ao valor legalmente previsto (artigo 62.°, n.° 3) e, no sentido
inverso, introduziu um factor de sustentabilidade no calculo do mon-
tante da pensdo, que permite uma regressao do seu valor em fungao da
alteracdo da esperanga média de vida (artigo 64.°).

O Decreto-Lei n.° 187/2007 veio concretizar alguns destes principios
gerais, definindo o regime de atribui¢do do valor minimo de pensdo
(artigo 44.°), fixando em 40 anos o limite maximo de duragdo da carreira
contributiva relevante para a formagéo da pensao, e que sera considerado
ainda que esta tenha excedido de facto esse periodo temporal (artigos
28.°,n.°2,e29.° n.° 2), e estabelecendo a formula pela qual o factor de
sustentabilidade interfere no calculo do montante da pensio (artigos 26.°,
n.° 2, e 35.°). Mas estipulou também critérios diferenciados de calculo
das pensdes que permitem o favorecimento das carreiras mais longas,
através da progressao da taxa de formagéo da pensdo (artigos 29.°,n.° 1,
30.%,31.°¢32.°,n.°s 1 e 2), e, bem assim, o favorecimento dos titulares
de menores rendimentos por via da regressdo da taxa de formacdo na
proporgdo inversa do nivel de grandeza da remuneragio de referéncia
[artigos 31.°,n.° 1, e 32.°, n.° 2, alineas «) a e)].

Todos os referidos aspectos do regime legal conduzem a concluir que
o calculo do montante da pensdo ndo corresponde a aplicacdo de um
principio de correspectividade que pudesse resultar da capitalizagdo indi-
vidual das contribui¢des, mas radica antes num critério de reparticdo que
assenta num principio de solidariedade, principio este que aponta para a
responsabilidade colectiva das pessoas entre si na realizagdo das finalida-
des do sistema e se concretiza, num dos seus vectores, pela transferéncia
de recursos entre cidaddaos — cf. artigo 8.°, n.° 1, e n.° 2, alinea a), da
Lei n.° 4/2007 (neste sentido, Jodo Loureiro, ob. e loc. cits.)

O sinalagma a que se alude no artigo 54.° da Lei de Bases ndo pretende
significar, por conseguinte, a existéncia de um vinculo de correlativi-
dade entre o montante da pensdo ¢ o valor das remuneragdes sobre
que incidiram as contribui¢des; antes revela um nexo de dependéncia
reciproca que se estabelece entre duas obrigagdes: a obrigagdo contri-
butiva, que recai sobre os beneficiarios e entidades empregadoras, e a
obrigagdo prestacional, que incumbe ao Estado, através das instituigdes
de seguranga social (quanto a estes conceitos, Ilidio das Neves, ob. cit.,
pags. 354-357 e 440-441).

Nestes termos, o0 principio da contributividade, tal como se encon-
tra formulado no artigo 54.° da Lei n.° 4/2007, pretende caracterizar
essencialmente a ideia de autofinanciamento do sistema previdencial,
distinguindo essa modalidade de protecg@o social, daquelas outras que
assentam em regimes ndo contributivos.
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E o que ¢ da maior importancia notar ¢ que, por for¢a do novo critério
do célculo das pensdes, baseado nos rendimentos de trabalho de toda a
carreira contributiva, o principio da contributividade passa igualmente
a pressupor que a relagdo sinalagmatica, com o ja assinalado sentido
compreensivo, se estabelece entre o direito a atribui¢do de uma pensdo
e a obrigacdo de contribuir durante toda a actividade profissional de
acordo com as remuneragdes reais que tiverem sido auferidas.

Por isso que a alteragdo legislativa apareca justificada por conside-
ragdes de justica social e de equidade contributiva (cf. preambulo do
Decreto-Lei n.° 35/2002).

Em todo este contexto, bem se compreende que o legislador ndo tenha
previsto a devolugdo das contribui¢des que, em resultado do disposto no
artigo 101.°,n.° 1, do Decreto-Lei n.° 187/2007, ndo devam ser conside-
radas por efeito do estabelecimento do limite superior da pensao.

Na verdade, essa disposicao integra o regime transitorio aplicavel
aos beneficiarios inscritos até 31 de Dezembro de 2001 (antes do inicio
de vigéncia das novas regras de célculo) e cuja pensdo de reforma é
calculada através da formula proporcional prevista nos artigos 33.° e
34.°, em que releva uma parcela que ¢ ainda apurada segundo o critério
do Decreto-Lei n.° 329/93, para a qual apenas interessa considerar os
10 melhores dos tltimos 15 da carreira contributiva.

E ¢ sobre essa parcela que recai o referido limite, que ¢ fixado em
12 vezes o Indexante dos Apoios Sociais.

Esse regime ¢, ainda assim, mais favoravel do que aquele que resulta
da aplicag@o das regras gerais do artigo 32.°, em que se tem em linha de
conta, para efeito do calculo do montante da penséo, as contribui¢des
de toda a carreira contributiva.

Visando o legislador, como se deixou esclarecido, acelerar a tran-
sicdo para a nova formula de calculo, a desconsiderag@o de parte das
contribuigdes efectuadas sobre as remuneragdes mais elevadas de um
determinado periodo da actividade profissional, por efeito da imposi-
¢do de um valor maximo ao montante da pensdo, constitui uma (outra)
medida legislativa de concretizagdo do principio da contributividade tal
como ¢ hoje entendido. No ponto em que, em relago a esse universo de
beneficiarios, atenua a disparidade do sistema, por via da introducéo de
um factor correctivo, e possibilita uma aproximagao ao regime geral.

Nao estando aqui em causa uma qualquer violagdo dos principios da
protecgdo da confianga, da proporcionalidade ou da igualdade, como
se constatou, a norma em apre¢o ndo contraria também o principio da
contributividade, e antes constitui um expediente juridico destinado a
realizar, de um modo mais eficiente, em relagdo aquele conjunto de
beneficiarios, a aplicagdo desse principio.

11 — Decisdo. — Pelos fundamentos expostos, o Tribunal Consti-
tucional decide ndo declarar a inconstitucionalidade nem a ilegalidade
das normas resultantes do artigo 101.° do Decreto-Lei n.° 187/2007,
de 10 de Maio, quando conjugadas com as dos artigos 33.° e 34.° do
mesmo diploma.

Lisboa, 22 de Abril de 2009. — Carlos Fernandes Cadilha — Ana
Maria Guerra Martins — Mario José de Araujo Torres — Gil Gal-
vdo — Joaquim de Sousa Ribeiro — Maria Liicia Amaral — José Borges
Soeiro — Jodo Cura Mariano — Vitor Gomes — Maria Jodo Antu-

nes — Benjamim Rodrigues — Rui Manuel Moura Ramos.
201781185

Acérdao n.° 208/2009

Processo n.’ 318/09
Acordam, em plenario, no Tribunal Constitucional:

I — Relatorio. — 1 — Por carta n.° 0055/GVSF/2009, datada de 17
de Abril de 2009 e enviada, por telefax, as 19h19 do referido dia (fls. 11
a 32), e, entregue em mao, na sede da Comissdo Nacional de Eleicdes,
em 20 de Abril de 2009 (fls. 33 a 54), o Vereador José Sa Fernandes,
em representacdo da Camara Municipal de Lisboa, apresentou um re-
querimento a recorrida Comissdo Nacional de Elei¢des, sob a epigrafe
“Estruturas de Outdoors de Propaganda Politica colocadas na Praga
Marqués de Pombal — Exposigdo e pedido de parecer”, nos termos do
qual formulou o seguinte pedido:

“Requer-se a Exa. se digne emitir, com a maior brevidade, Parecer
sobre as seguintes questoes:

1) Se a CML, enquanto gestora do espago publico da cidade, pode
proceder a remogdo das estruturas de outdoor ja colocadas, em vio-
lagdo dos critérios consagrados na lei para o efeito, apds notificagéo
especifica e fundamentada (Parecer da DRCLVT e IGESPAR), dos
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Partidos e Movimentos Politicos no sentido da obtengdo de acordo
para o efeito e caso este ndo seja alcangado;

2) Em caso negativo, qual o procedimento urgente e as entidades
ou tribunais competentes que a CML deve accionar no sentido de
obter o cumprimento da lei.” (fls. 6)

2 — Apos deliberagdo sobre o pedido de parecer, tomada na sua reu-
nido de 21 de Abril de 2009, a Comissao Nacional de Elei¢des enviou
o oficio identificado pela referéncia n.° 1.15 (fls. 138), nos termos do
qual anexava o parecer elaborado pelo respectivo Gabinete Juridico,
que havia sido alvo de aprovagao (fls. 139 a 144). Do referido parecer
podem extrair-se as seguintes conclusdes:

“1) O exercicio da propaganda ¢ livre, encontrando-se apenas
restringida pelas normas legais que indicam quais os locais em que
a mesma € proibida (n.° 3 do artigo 4.° da Lei 97/88 e n.° 4 do ar-
tigo 66.° da LEAR).

2) As varias alineas do n.° 1 do artigo 4.° da Lei n.° 97/88 corres-
pondem aos objectivos que devem nortear os sujeitos privados na sua
actividade de propaganda, isto ¢, os promotores da mesma.

3) Nao podem os orgdos autarquicos impor qualquer proibi¢ao
invocando razdes que correspondem a alguma das alineas do n.° 1
do artigo 4.° da Lei n.° 97/88.

4) No ambito da propaganda afixada em locais que ndo constam
dos locais expressamente proibidos por lei, as cdmaras municipais
apenas podem remover meios amoviveis de propaganda que ndo
respeitem o disposto no n.° 1 do artigo 4.° da Lei n.° 97/88, quando
tal for determinado por tribunal competente ou os interessados, depois
de ouvidos e com eles fixados os prazos e condi¢des de remogao, o
ndo fagam naqueles prazos e condigdes.

Pelo exposto e respondendo as questées concretamente colocadas:

No caso dos partidos politicos ndo aceitarem as razées invocadas
pela Camara Municipal de Lisboa e recusarem proceder a remo-
¢do dos meios de propaganda em causa, ndo pode aquela entidade
remové-los.

A remogdo da propaganda em causa so pode ter lugar por deter-
minagdo dos tribunais, a quem a camara municipal pode recorrer,
se assim o entender.” (fls. 143 ¢ 144)

Notificado de tal parecer elaborado pelo Gabinete Juridico, o Vereador
José Sa Fernandes, em representacdo da Camara Municipal de Lisboa,
perante a omissao de jun¢do de comprovativo da deliberacao, solicitou
a Comissdo Nacional de Eleigdes, por telefax enviado em 23 de Abril
de 2009, o envio de copia da acta da reunido ocorrida em 21 de Abril
de 2009 (fls. 169 e 170). Mediante o oficio identificado pela referéncia
n.° CNE/SAIDA/01894, enviado por telefax em 24 de Fevereiro de 2009
(fls. 172 a 174) a Comissdo Nacional de Elei¢des notificou o Vereador
José Sa Fernandes, em representagdo da Camara Municipal de Lisboa
do contetdo da deliberagado tomada sobre o pedido formulado, mediante
certidao de excerto da acta relativo ao ponto 2.4. da ordem de trabalhos
da reunido ocorrida em 21 de Abril de 2009. O referido excerto da acta
comprova que foi deliberado o seguinte:

“2 — Periodo da ordem do dia.

2.4 — Estruturas de outdoor de Propaganda politica colocadas
na Praga Marqués de Pombal — Exposigdo e pedido de parecer da
Cdmara Municipal de Lisboa.

O plenario aprovou, com o voto de abstengdo do Senhor Dr. Jorge
Miguéis, o parecer que constitui anexo a presente acta, nos termos
do qual se conclui que:

- O exercicio da propaganda ¢ livre, encontrando-se apenas res-
tringida pelas normas legais que indicam quais os locais em que
a mesma ¢ proibida (n.° 3 do artigo 4.° da Lei n.° 97/88 e n.° 4 do
artigo 66.° da LEAR).

- As varias alineas do n.° 1 do artigo 4.° da Lei n.® 97/88 corres-
pondem aos objectivos que devem nortear os sujeitos privados na sua
actividade de propaganda, isto ¢, os promotores da mesma.

- Nao podem os érgéos autarquicos impor qualquer proibi¢do in-
vocando razdes que correspondem a alguma das alineas do n.° 1 do
artigo 4.° da Lei n.° 97/88.

- No ambito da propaganda afixada em locais que ndo constam
dos locais expressamente proibidos por lei, as camaras municipais
apenas podem remover meios amoviveis de propaganda que nio
respeitem o disposto no n.° 1 do artigo 4.° da Lei n.° 97/88, quando
tal for determinado por tribunal competente ou os interessados, depois
de ouvidos e com eles fixados os prazos e condi¢des de remogao, o
ndo facam naqueles prazos e condigdes.

- No caso dos partidos politicos ndo aceitarem as razdes invocadas
pela Camara Municipal de Lisboa e recusarem proceder a remo-





