Meritissimo Conselheiro Presidente do
Tribunal Constitucional
R-3280/07 (A6)

O Provedor de Justica, no uso da competéncia prevista no artigo 281.°, n.° 2, alinea d),
da Constituicdo da RepuUblica Portuguesa, vem requerer, ao Tribunal Constitucional,
pelas razdes adiante aduzidas:

a) A fiscalizacdo abstracta sucessiva da constitucionalidade das normas constantes
do artigo 101.° do Decreto-Lei n.° 187/2007, de 10 de Maio, quando conjugadas
com as dos artigos 34.° e 33.° do mesmo diploma, por violagdo dos principios da
proteccdo da confianca, da proporcionalidade e da igualdade, o primeiro
podendo ser extraido do conceito de Estado de direito democratico a que alude o
artigo 2.° da Constituicéo, o segundo decorrendo explicitamente, a propdsito dos
direitos, liberdades e garantias, do artigo 18.°, n.° 2, do texto constitucional, o
ultimo estando estabelecido, de forma genérica, no artigo 13.° da Lei
Fundamental;

b) A fiscalizacdo abstracta sucessiva da ilegalidade das mesmas normas por
violagdo do principio da contributividade, consagrado no artigo 54.° e
concretizado no artigo 58.° das Bases Gerais do Sistema de Seguranca Social,
aprovadas pela Lei n.° 4/2007, de 16 de Janeiro.

1°
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 de seguranca social.

2.0
No art. 101.°, n.° 1, do diploma, colocado sistematicamente na seccdo destinada as
disposigdes transitorias, prevé-se um limite superior (correspondente a 12 vezes o 1AS -
Indexante dos Apoios Sociais, este definido nos termos da Lei n.° 53-B/2006, de 29 de
Dezembro) para uma das parcelas (P1, correspondendo a parte da pensdo calculada com
base na retribuicdo dos 10 melhores dos ultimos 15 anos) da formula de calculo das
pensdes abrangidas pelo art.° 34.° do mesmo Decreto-Lei.

3.0
Este art.’ 34.° define um conjunto de regras que dao apoio ao célculo das pensdes a que
se refere, por seu turno, o anterior art.° 33.%, isto é, as pensdes dos beneficiarios inscritos
até 31 de Dezembro de 2001, pelo que a mencionada limitacdo do valor das pensdes se
dirige especificamente e apenas ao conjunto destes beneficiarios.

4.0
O art.° 33.° estabelece, ainda, duas formulas de célculo, uma para os beneficiarios
inscritos até 31 de Dezembro de 2001 que iniciem pensdo até 31 de Dezembro de 2016
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(n.° 1), a outra para os beneficiarios inscritos até 31 de Dezembro de 2001 que iniciem
penséo a partir de 1 de Janeiro de 2017 (n.° 2).

5.0
Atente-se nas consequéncias, desde logo mais gravosas, da aplicacdo das normas
contestadas no presente requerimento, as do art.° 101.° do Decreto-Lei n.° 187/2007, aos
destinatarios do n.° 1 do mencionado art.° 33.° do mesmo diploma, isto é, aos
beneficiarios inscritos até 31 de Dezembro de 2001 e que iniciem pensdo até 31 de
Dezembro de 2016.

6.0
Na prética, e no que a pensdo por velhice diz respeito, os destinatarios desta norma
teriam, a data da entrada em vigor do diploma (1 de Junho de 2007 — art.®° 115.°), idades
compreendidas entre 0s 56 e 0s 64 anos.

7.0
Ou seja, os beneficiarios contemplados no n.° 1 do art.° 33.° do Decreto-Lei n.°
187/2007 e visados com a limitacdo imposta pelo art.° 101.° do mesmo diploma teriam,
a data da sua entrada em vigor, em muitos casos praticamente completado e, em muitos
outros, completado em mais de trés quartos, a sua carreira contributiva para a seguranga
social (para uma carreira contributiva de 40 anos com uma taxa maxima de formacao).

8.0
Com a aplicacdo da solucdo imposta pelo art.° 101.° do Decreto-Lei em analise, o
montante da pensdo dos referidos beneficiarios sofrerd uma reducdo assinalavel, em
muitos casos drastica, face ao valor expectavel antes da aprovacdo das regras neste
momento em vigor.

9.0
A disparidade dos valores em questdo é manifesta no caso real (reportado a 40 anos de
carreira contributiva) que se escolhe, de entre os varios que me foram apresentados,
para mais bem ilustrar as consequéncias, na pratica, da introducdo, no quadro legal, da
limitacdo estabelecida pelo art.° 101.° do Decreto-Lei n.° 187/2007.

10.°
No célculo (ja efectivado pela seguranca social) de uma pensao por velhice a atribuir
com efeitos reportados a Novembro de 2007, foi considerado, por aplicagdo conjugada
dos art.°s 101.°, n° 1, 33.° e 34.° do Decreto-Lei n.° 187/2007, um valor de P1
(calculado com base nas 10 remuneragdes anuais mais elevadas de entre as Gltimas 15),
de €4774,32, sendo que, sem o limite imposto pelo art. 101°, esse valor (de P1) seria de
€7048,95. No calculo final da penséo, tal significou que o beneficiario passou, com o
novo regime legal, a auferir uma pensdo mensal de €4986,56, quando, pelo regime
anterior, teria direito a €7318,00. A aplicagdo do limite imposto pelo art.° 101.° (ndo
beneficiando a pessoa de qualquer das excepgOes deste preceito) traduziu-se, no caso
concreto, numa perda de €2331,43 por més, perda esta que corresponde a 46,7% do
valor que veio a ser atribuido ao beneficiario.
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11.°

Também a limitacdo do valor maximo das pensdes podera ter consequéncias praticas na
situacdo dos beneficiarios abrangidos pelo art.° 33.°, n.° 2, do diploma — desde logo se,
para o célculo da pensédo, P1 tiver, em concreto, um peso muito superior a P2 (valor
baseado na retribuicdo de toda a carreira contributiva) —, sendo certo que ndo deixa
igualmente de se reconhecer que estes beneficiarios se encontravam, a data da entrada
em vigor da solucdo legal contestada, mais longe da situacdo de reforma, sendo as
respectivas expectativas, neste sentido, naturalmente menos exigentes ao nivel da sua
tutela juridica.

12.°
De qualquer forma, mais a frente se procurard demonstrar a falta de adequacéo e
proporcionalidade da regra insita no n.° 1 do art.° 101.° do Decreto-Lei n.° 187/2007,
para fazer face ao objectivo que a mesma visara prosseguir, quando aplicada a situacdo
especifica deste segundo grupo de beneficiarios.

13.°

Mais chocante sera a aplicacdo da limitacdo do valor das pensGes aos membros dos
Orgaos estatutarios das pessoas colectivas que, ao abrigo designadamente dos art.s 11.°
e 12.° do Decreto-Lei n.° 327/93, de 25 de Setembro, nas redaccdes e interpretacéo
dadas pelos Decretos-Leis n.°s 103/94, de 20 de Abril, e 571/99, de 24 de Dezembro,
foram autorizados a fazer o pagamento de contribuicdes com base no valor real das
remuneragdes quando estas excedessem o limite maximo da base de incidéncia fixado
naquele mesmo diploma.

14.°
Esta opcdo, permitida por lei, necessariamente teria implicita a possibilidade de ser
recebida, futuramente, uma pensdo com correspondéncia nesse acréscimo de descontos
autorizados pelo legislador.

15.°
Do que fica atras dito, conclui-se desde logo que a limitacéo estabelecida pelo legislador
no art.° 101.° do Decreto-Lei n.° 187/2007 significara uma diminuicdo significativa, em
alguns casos mesmo drastica, do montante da pensdo nas eventualidades invalidez e
velhice atribuida aos beneficiarios visados pela mesma.

16.°
Tal limitacdo, no caso especifico da pensao por velhice, atingira beneficiarios em final
de carreira contributiva, em abstracto aplicando-se a beneficiarios com 64 anos de idade
(e 40 anos de carreira contributiva) a data da sua entrada em vigor, logo, a beira de
poderem solicitar a correspondente pensao.

17.°
N&o se pode em consciéncia afirmar que tal alteracdo legal seria — e devesse ser —
expectavel pelos respectivos visados.
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18.°
Em primeiro lugar, na medida em que do principio da contributividade, explicitamente
consagrado nos sucessivos diplomas de bases do sistema de seguranga social,
actualmente aprovadas pela Lei n.° 4/2007, de 16 de Janeiro (cf. art.’ 54.°), decorre que
0 sistema previdencial deve ter por base uma relacdo sinalagmatica directa entre a
obrigacdo legal de contribuir e o direito as prestacoes.

19.°

Alids, a Lei de Bases em vigor (cf. art.° 58.°) apenas permite a limitacdo dos valores das
pensdes pela limitacdo prévia dos valores das contribuicdes. Também assim acontecia
no ambito da anterior Lei de Bases (art.° 46.°, n.° 1, da Lei n.° 32/2002, de 20 de
Dezembro). De qualquer forma, desde 1974 (cf. Portaria n.° 495/73, de 20 de Julho) até
a presente data, no que diz respeito aos trabalhadores por conta de outrem, esses limites
apenas foram impostos a grupos especificos — trabalhadores do servico domeéstico,
desportistas profissionais, membros do clero e dos institutos religiosos e membros dos
orgdos de pessoas colectivas —, sendo que, pelo menos neste Gltimo caso, como se disse
ja, a lei previa a possibilidade de serem efectivadas contribui¢es sobre o valor real das
remuneracOes (cf. anotagdo ao mencionado art.° 46.° da anterior Lei de Bases, de Ilidio
das Neves, in “Lei de Bases da Seguranca Social Comentada e Anotada”, Coimbra
Editora, 2003, pp. 108 e 109).

20.°
Ora, precisamente no caso dos membros de 6rgdos estatutarios de pessoas colectivas
que foram autorizados a descontar para além do limite previsto na lei, a imposi¢do da
limitacio de que falamos, sem a correspondente devolucdo dos montantes, na
perspectiva em andlise, pagos a mais a titulo de contribui¢cbes, comprometeu
objectivamente essa relagéo.

21.°

De facto, a imposi¢éo da limitagdo do valor a receber sem a correspondente devolucéo
dessas contribuicbes que ndo virdo a ter reflexo na futura pensdo, fere
irremediavelmente as expectativas legitimas dos mencionados beneficiarios, no sentido
de que as contribuicbes feitas durante toda uma carreira contributiva teriam
correspondéncia com o valor futuramente recebido a titulo de pensdo, no caso
especifico significando que aos maiores descontos efectuados sempre viria a
corresponder um valor mais elevado de penséo a receber.

22.°
Em segundo lugar, tendo em conta que, transversal a todo o sistema de seguranca social
e as mudancas que o mesmo naturalmente vai sofrendo, tem sido o principio,
amplamente invocado na legislagcdo que o tem vindo a enquadrar, da tutela dos direitos
adquiridos e dos direitos em formacéo (cf. designadamente art.°s 20.°, 58.° e 66.° da Lei
n.2 4/2007).



23.°
Concretamente, pode ler-se no art.° 100.° do diploma que actualmente aprova as bases
gerais da seguranca social, sob a epigrafe “salvaguarda dos direitos adquiridos e em
formacgéo” que ““o desenvolvimento e a regulamentacao da presente lei ndo prejudicam
os direitos adquiridos, os prazos de garantia vencidos ao abrigo da legislagcéo anterior,
nem os quantitativos de pensdes que resultem de remuneracdes registadas na vigéncia
daquela legislacédo™.

24.°

A quebra do compromisso com o principio da proteccdo da confianga é ainda mais
evidente nas situacOes, acima comentadas, referentes aos membros de &rgéos
estatutarios de pessoas colectivas que, com base em possibilidade expressamente
autorizada pelo legislador, realizaram — na expectativa, que ndo pode ser qualificada de
subjectiva, do recebimento futuro de valores de pensdes compativeis com esse
acréscimo de descontos efectivados — 0s seus descontos tendo por base uma incidéncia
das contribui¢cbes muito mais alargada, reportada ao valor real das remuneragdes.

25.°
Os beneficiarios ora visados pela limitagdo do valor da pensdo foram tocados nas suas
expectativas num momento em que, definitivamente para uns e com grande
probabilidade para outros, ja ndo poderao reorientar a sua estratégia de planeamento das
respectivas reformas.

26.°
N&o deixa de ser notavel verificar que, estando muitos destes beneficiarios, em data
anterior a da aprovagdo do Decreto-Lei n.° 187/2007, j& em condi¢es de requerer a
pensdo por antecipacdo, se o tivessem feito teriam ficado com uma pensdo, mesmo
considerando a penalizacdo correspondente, significativamente mais alta do que o valor
que viriam a final a receber. Isto é, aqueles que pediram a pensdo antecipada foram
afinal beneficiados face aos que néo o fizeram.

27.°

Sublinha-se, ainda, que as expectativas dos beneficiarios que vieram a ser abrangidos
pela norma do art.® 101.° foram de alguma forma reforcadas com a publicacdo do
Decreto-Lei n.° 35/2002, de 19 de Fevereiro (ora revogado pelo Decreto-Lei n.°
187/2007), que, definindo novas regras de célculo para as pensGes por invalidez e
velhice, estabeleceu concomitantemente um regime de transicdo precisamente para 0s
beneficiarios inscritos até 31 de Dezembro de 2001 cuja pensdo tivesse inicio entre 1 de
Janeiro de 2002 e 31 de Dezembro de 2016 (art.°s 12.° e 13.°), que lhes possibilitava a
opcéo pelo calculo — por uma de trés formas possiveis, incluindo a que considerava 0s
10 melhores dos ultimos 15 anos — que levasse ao montante de pensdo mais favoravel.

28.°
As excepcOes a regra da limitagdo, constantes dos n.%s 2 e 3 do art.° 101.° do Decreto-
Lei n.° 187/2007 — no caso de P2 (valor baseado na retribuicdo de toda a carreira
contributiva) ser superior a P1 (valor baseado na retribui¢cdo dos 10 melhores anos dos
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ultimos 15 anos), ou se P1 for superior a P2 mas cada um deles (P1 e P2) forem
superiores a 12 vezes o IAS —, dificilmente virdo a ser aplicadas aos beneficiarios a que
alude o art.? 33.%, n.° 1, do diploma, isto €, aos beneficiarios que iniciem reforma até 31
de Dezembro de 2016, pelo que segue.

29.°

As parcelas P1 e P2 sdo objecto da seguinte ponderacdo: P1 pelo nimero de anos civis
da carreira contributiva relevantes para efeitos da taxa de formacdo da penséo
completados até 31 de Dezembro de 2006, e P2 pelo nimero de anos civis da carreira
contributiva completados a partir de 1 de Janeiro de 2007. Assim sendo, desde logo
existirdo situacdes, reportadas a beneficiarios a beira da reforma a data da entrada em
vigor do diploma (beneficiarios que perfagcam os 65 anos logo apds essa data) em que, a
existir algum montante a titulo de P2, o seu peso serd manifestamente insignificante na
estrutura de toda a carreira contributiva. De facto, para uma carreira contributiva de 40
anos, o peso de P1 na pensao estatutaria sera de 39/40 para as pessoas que atingiram ou
atingem 65 anos de idade até Junho de 2008, e de 38/40 para 0s que 0s atingem entre
Junho de 2008 e Junho de 2009; o peso de P2 sera respectivamente de 1/40 e de 2/40.

30.°
O que equivale a dizer que serdo os beneficiarios mais proximos da reforma a data da
entrada em vigor do Decreto-Lei em referéncia — logo, com expectativas juridicas mais
tutelaveis e, simultaneamente, com menor possibilidade de redefinirem, no curto espaco
de tempo restante, qualquer estratégia de planeamento da reforma — os mais penalizados
com a limitacdo do art.° 101.° do Decreto-Lei n.° 187/2007.

31.°
Na prética, dois beneficiarios em situacdo mais ou menos idéntica, um reformando-se
no dia anterior & entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 187/2007, o outro um dia depois,
verdo atribuidas pensdes com diferencas de valores muito assinalaveis, conforme se
pode extrair, a titulo meramente ilustrativo, do exemplo real acima apresentado.

32.°
Na perspectiva mencionada, a norma do art.° 101.° do Decreto-Lei n.° 187/2007 néo é
compativel com o principio da tutela da confianca, decorrente da no¢do de Estado de
direito democratico insita no art.° 2.° da Constituicao.

33.°
Diga-se, ainda, que, analisado o contetdo do referido preceito, incluindo as excepgdes
contidas nos respectivos n.% 2 e 3, se conclui necessariamente que foi objectivo do
legislador penalizar as situaces dos beneficidrios que obtiveram remuneragdes mais
elevadas nos ultimos anos da carreira contributiva.

34.°
Ora, a actual lei trata de igual maneira as situacbes em que podera ter havido uma
manipulacdo do valor futuro da pensao — a titulo ilustrativo, um beneficiario que tenha
descontado, a maior parte da vida profissional, pelo salario minimo, e que, nos Gltimos
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10 anos de carreira contributiva, tenha passado a descontar por um valor muito superior
aquele —, e as situacfes em que tal ndo aconteceu, e em que o beneficiario, legalmente
autorizado para o efeito, descontou em funcdo do valor de remuneragdes para cuja
fixacdo, no caso dos trabalhadores por conta de outrem, nem sequer tera contribuido.

35.°
Assim sendo, tal solucdo configura-se ainda como violadora do principio da
proporcionalidade ou da proibicdo do excesso, que decorre explicitamente, quanto aos
direitos, liberdades e garantias, do art.° 18.°, n.° 2, da Constituicao.

36.°
A limitacdo das pensdes estatuida pelo art.° 101.° do Decreto-Lei n.° 187/2007 nao
aparece também como adequada a tentativa do legislador de obviar a uma hipotética
manipulagdo dos valores das pensdes na situa¢do dos beneficiarios a que respeita o n.° 2
do art.° 33.° do mesmo Decreto-Lei, isto é, dos beneficiarios que vao iniciar a sua
penséo a partir de 1 de Janeiro de 2017.

37.°
De facto, os beneficiarios em causa que pretendam de alguma forma manipular o valor
futuro das respectivas pensdes, conhecendo o limite imposto fardo naturalmente essa
manipulacdo até ao limite permitido pela lei, ndo lhes sendo futuramente aplicada a
regra do n.° 1 do art.° 101.° do diploma de 2007.

38.°
Os eventuais penalizados com o limite do art.° 101.° serdo precisamente aqueles que,
sem manipulagdo desses valores, venham a entrar na previsdo da norma, sem
beneficiarem de qualquer das suas excepcoes.

39.°
Assim sendo, a medida prevista no art.° 101.° do diploma em discussdo aparece como
desadequada ao fim pretendido pelo legislador — apenas ndo permitindo a manipulacédo
das futuras pensdes por valores mais altos do que os permitidos por lei —, penalizando os
beneficiarios que estejam de boa fé, neste sentido revelando-se desproporcionada aos
objectivos que visa prosseguir.

40.°
Também néo passa a mesma norma pelo crivo constitucional do principio da igualdade,
consagrado no art.° 13.° da Lei Fundamental.

41.°
De facto, a limitagdo do valor das pensdes ndo é genericamente estabelecida pelo
legislador, antes se destina a um conjunto de beneficiarios bem delimitado — os inscritos
até 31 de Dezembro de 2001 e, entre estes, de forma mais gravosa, atendendo ao nivel
das expectativas criadas, para os que iniciem pensdo até 31 de Dezembro de 2016.



42.°
E se bem que, para os inscritos a partir de 1 de Janeiro de 2002, a penséo para 40 anos
de carreira contributiva sera quantificada entre 92% e um valor que tende para 80% da
remuneracao de referéncia (art.° 32.° do actual regime), seré teoricamente possivel que
as pensdes que pelos mesmos venham a ser recebidas sejam superiores ao limite a que
leva a aplicacdo da solucdo do art.° 101.° do Decreto-Lei n.° 187/2007.

43.°

No Acoérddo n.° 99/99, a propdsito designadamente do principio da proteccdo da
confianca e recorrendo a fundamentagdo de arestos anteriores, esclarece o Tribunal
Constitucional que “depois de se apurar se foram afectadas expectativas legitimamente
fundadas, resta averiguar se essa afectacdo € inadmissivel, arbitraria ou
demasiadamente onerosa. A ““ideia geral de inadmissibilidade™ devera ser aferida pelo
recurso a dois critérios: “a) Afectacdo de expectativas, em sentido desfavoravel, sera
inadmissivel, quando constitua uma mutacdo da ordem juridica com que,
razoavelmente, os destinatarios das normas dela constantes ndo possam contar; e
ainda (...) b) Quando ndo for ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou
interesses constitucionalmente protegidos que devam considerar-se prevalentes (deve
recorrer-se, aqui, ao principio da proporcionalidade, explicitamente consagrado, a
proposito dos direitos, liberdades e garantias, no n.° 2 do artigo 18.° da Constituicdo
desde a 1.2 revisdo). (...) Pelo primeiro critério, a afectacdo de expectativas sera
extraordinariamente onerosa. Pelo segundo, que deve acrescer ao primeiro, essa
onerosidade torna-se excessiva, inadmissivel ou intoleravel, porque injustificada ou
arbitraria”.

44°
A medida estabelecida nas normas do art.° 101.° do Decreto-Lei n.° 187/2007 tem
declaradamente por objectivo “uma maior moralizacdo do sistema” (cf. predmbulo do
diploma).

45°

A verdade é que essa tentativa de moralizacao do sistema penaliza de forma grosseira e
irremediavel expectativas legitimas de apenas alguns dos seus intervenientes, abarcando
pensionistas que, beneficiando de remuneragdes mais elevadas nos ultimos anos da
carreira contributiva, ndo tiveram qualquer intervencdo na fixacdo desses montantes
retributivos, porque trabalhadores por conta de outrem, aparecendo, conforme acima
relatado, feita de forma arbitraria, e nessa medida conduzindo, pelos fundamentos que
ficam expostos, a violacdo dos principios da tutela da confianca, da proporcionalidade e
da igualdade, consagrados constitucionalmente.

Nestes termos, pelos fundamentos expostos, requer-se ao Tribunal
Constitucional que aprecie e declare, com forca obrigatoria geral:

a) A inconstitucionalidade das normas constantes do artigo 101.°
do Decreto-Lei n.° 187/2007, de 10 de Maio, quando conjugadas
com as dos artigos 34.° e 33.° do mesmo diploma, por violacdo
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b)

dos principios da proteccdo da confianca, da proporcionalidade
e da igualdade, o primeiro podendo ser extraido do conceito de
Estado de direito democratico a que alude o artigo 2.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa, o segundo decorrendo
explicitamente, a propoésito dos direitos, liberdades e garantias,
do artigo 18.°, n.° 2, do texto constitucional, o ultimo estando
estabelecido, de forma genérica, no artigo 13.° da Lei
Fundamental;

A ilegalidade das mesmas normas por violagcdo do principio da
contributividade, consagrado no artigo 54.° e concretizado no
artigo 58.° das Bases Gerais do Sistema de Seguranca Social,
aprovadas pela Lei n.° 4/2007, de 16 de Janeiro.

O Provedor de Justica,
H. Nascimento Rodrigues



