Para os meus pais,

Para a minbha familia,

Para ti gue me completas,

Para todos os que acreditam em mim,

Qe todos os nossos sonhos se tornem realidade.
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Resumo

O objetivo primordial que preside a redacdo desta investigacao, prende-se particularmente com
a necessidade premente em conseguir efetivar a plena sustentabilidade da Seguranca Social (in
casu a portuguesa), um dos garantes do Estado Social, realizando um contraponto entre o
passado, o presente e qual devera ser o caminho trilhado para garantir um futuro defensavel. A
presente perquiricdo tem como ponto de partida o enquadramento histérico da tematica,
incidindo sobre as motivagdes que levaram a cria¢do da Seguranca Social, as singularidades
dessa criacdo, a sua edificacdo em diversos modelos, entre outras minudéncias. Seguidamente,
sdo identificados alguns dos problemas que assolam o sistema nacional da Seguranca Social,
sendo apresentadas algumas solucGes de forma a ser estimulada uma analise critica a esses

dilemas.

Palavras-chave: Seguranca Social, Direito da Seguranca Social, Andalise Juridico-

Econdmica, Comparacao de regimes contributivos.

Abstract

The cornerstone of this investigation, it will be the analysis of the Portuguese Social Security
system, this being one of the vital guarantees that were given to the inhabitants, with a level of
certainty, since the establishment of the “Welfare State”, also we can even detect some
reminiscence of the actual system way further back in time. It’s made an historical analysis of
the Social Security system and furthermore is also given to the reader some characteristics of
the nowadays scenario about this subject. After being considered all these facts, the author will
mention some problems of the Portuguese system and offer some solutions to the existing
problems.

Key words: Social Security, Social Security Law, Juridical and Economic Analysis,

Comparison of regimes.

Faculdade de Direito da Universidade do Porto



Direito da Seguranca Social — Andlise juridico-econémica e comparacdo de regimes contributivos

Introducgéo

A realizacdo deste ensaio académico, intitulado de “Direito da Seguranca Social — Anélise
juridico-econémica e comparacao de regimes Contributivos”, tem como objetivo primordial
efetuar uma decomposicéo da natureza do Direito da Seguranca Social, de forma a ser exequivel
a concretizacdo de uma analise comparativa (e simultaneamente critica) dos regimes
contributivos e diferentes modelos nos quais assenta o sistema (moderno) da Seguranca Social.
Desta feita, o ideal de sustentabilidade e viabilidade futura do sistema supramencionado, s6
pode ser realizada se dissecarmos todas as transformacgdes operadas no passado, bem como

aquelas que se validam no presente.)

Perante a atual incerteza concernente a sustentabilidade (ou insustentabilidade) da Seguranca
Social, cabe-nos a missao de, através dos inputs que dispomos hodiernamente, comecarmos a
esbocar o futuro. Assim, para que possamos (sequer) almejar a existéncia de um sistema futuro
de Seguranga Social assente nos moldes que se efetivaram no passado e presentemente,
(atendendo as motivacgdes protecionistas/garantisticas e de providéncia da sociedade perante
situacOes de risco social, acautelando e obstando a existéncia de situacfes de necessidade), esta
dissertacdo concentra-se (também) na andlise histdrica dos sistemas de Seguranca Social (o
sistema do seguro social — Bismarckiano — e o de Beveridge como sendo os baluartes da
edificacdo moderna da Seguranca Social), nas inteligéncias dos paradigmas originarios que
levaram a sua fundacdo, concretizando um contraponto com o presente, expondo as mudancas
verificadas nos Gltimos anos, nomeadamente as decisdes politicas e legislativas identificadas
(ndo olvidando os Acérdaos do Tribunal Constitucional a propoésito da tematica, bem como as
alteracdes executadas a diplomas legislativos fundamentais, no ambito desta matéria, como é o
caso da Lei 4/2007, de 16 de janeiro — Lei de Bases do Sistema Contributivo e a Lei 110/2009,
de 16 de setembro que introduziu, no nosso ordenamento, o Codigo dos Regimes Contributivos
da Seguranca Social), admitindo assim, equacionar qual o percurso a seguir para alcangcarmos
(engquanto sociedade e na¢do) um futuro sustentavel, circunscrevendo as solugbes oferecidas,
presentemente, pela doutrina e equacionando a viabilidade juridica e econdmica dessas mesmas

deliberacdes.

(M E pertinente referir que, é fundamental refletir sobre o passado, para sabermos quais sio os alicerces que
sustentam o presente, conseguindo assim vislumbrar um futuro exequivel a nivel do sistema da Seguranga Social.
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Além disso, é abordada a temética relativa as reformas efetivadas no &mbito da Seguranca
Social (quer as reformas de primeira, quer as de segunda geracao), tendo por base as diretrizes
emanadas pelas instancias internacionais que tentam promover uma reforma do sistema
portugués da Seguranca Social, propondo alteracdes que poderdo alterar a configuracéo
original, do dito sistema. A proposito desta realidade, reconhece-se o esfor¢o realizado pela
Unido Europeia no sentido de capacitar os sistemas de solugdes (e reformas) que impecam o

obliterar das conquistas sociais do passado.

Assim, estamos perante uma tematica sujeita a uma discussdo permanente, quer por parte dos
juristas, quer dos constitucionalistas e economistas, em que as alteracfes tardam a efetivar-se,
ao arrepio das orientacdes e dos avisos feitos pelas entidades internacionais, diferindo no tempo

uma verdadeira discussao das proprias bases do sistema.
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1. — O sistema da Segurancga Social

Em primeiro lugar, cumpre referir que estamos perante um pilar fundamental no qual assenta
toda a edificacdo do Estado Social Moderno, na medida em que a prépria conce¢do do Estado,
implica que este é essencialmente governado pela e para a sociedade, sendo o Estado o principal
garante da populacéo face as adversidades da vida. No entanto, deve o Direito ser capaz de
conformar todos aspetos da coletividade, pois assenta num sistema de Seguranga Social que
garante a todos os cidaddos uma protegédo “virtualmente” universal, ou seja, tenta abranger o
maior nimero de pessoas possiveis, contudo existem certas franjas da sociedade que escapam

a protecao concedida por parte do sistema.
1.1. — Asua origem e a sua génese histérica

Na Idade Média, ndo existiam quaisquer tipos de mecanismos de protecao da sociedade, perante
0s riscos da vida, quer gerais/universais, para todos os cidaddos, nem especificos (como seria
0 caso dos trabalhadores, os idosos, e desempregados). Denote-se que estdvamos na presenca
de um periodo historico no qual a ideia disseminada seria que todo o tipo de protecdo social
dependia da benevoléncia divina.?). Contudo, foi nesta época que surgiram as primeiras
experiéncias de protecdo do individuo no ambito do direito mercantil, sobretudo através da
modalidade dos seguros mercantis. Entre as diferentes técnicas criadas, que acompanharam as
transformacoes sociais, econdmicas, politicas, ideoldgicas, que se foram materializando com a
evolucdo dos tempos, destacam-se 0 método do beneficio, a previsado e as suas modalidades de

aforro, a previsao coletiva e 0s seguros sociais.

No dealbar do século XIX, os paises mais industrializados libertaram-se das amarras da
“escravizacdo do proletariado” decorrente da Revolucdo Industrial. Antes mesmo de ser
reconhecida a necessidade de uma acdo coletiva, o dever de ajudar as pessoas mais carenciadas
recaia as instituicdes privadas que ndo se alheavam da realidade existente. Daqui destacava-se
sobretudo a atuacdo das corporacdes medievais, nomeadamente as instituicdes religiosas e as

misericordias, que forneciam bens essenciais para a mera sobrevivéncia.®

@ MARCHI — “O milagre ocupava o sitio da provisdo social” — in RAMOS, Maria; HERNANDEZ, Juan;
PORRAS, Maximiliano, “Sistema de Seguridad Social”, Tecnos, 2010, pag. 28.

© A primeira tentativa de salvaguarda, de protecio das pessoas mais carenciadas e desprotegidas de qualquer meio
de protecdo deu-se com a “Lei da Assisténcia Publica”, que impds uma série de obrigacdes a propria coletividade.
Desta feita, foram criados inimeros fundos publicos de alcance geral, com o intuito de mitigar os efeitos dos
flagelos sociais desse estadio temporal.
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Na senda da Revolucdo Industrial e da aceleracdo do milagre econémico verificou-se o
surgimento de novas classes sociais, sendo a classe operaria a mais numerosa, que encontrava-
se dependente do salario para a sua subsisténcia; contudo, paulatinamente, comecava a ter,
devido a sua dimensdo, uma voz de reivindicacdo e um poder Unicos. Nesse sentido, de forma
a combater a vulnerabilidade e situacBes de precariedade, foram criados varios sistemas que
visavam acautelar a classe operéria urbana contra qualquer tipo de indigéncia. Pode-se referir
a constituicdo de caixas-poupanca encorajadas pelo Estado, disposi¢cbes de solidariedade
extralaboral, a criacdo de entidades mutualistas e a criacdo de seguros privados que ofereciam
modestas apélices de seguro vida ou despesas de funeral. E possivel constatar-se que neste
contexto historico, encontramos uma série de reminiscéncias de alguns dos mecanismos
disponibilizados aos cidadaos presentemente. Apesar destes pequenos progressos, verifica-se
que a protecdo concedida, nesta fase prematura da criacdo de algo que pode ser chamado como

uma antecamara do Direito da Seguranca Social, era muito limitada.®

Paralelamente, a atuacdo de grupos de pressao politica, bem como o associativismo sindical,
comecaram a fazer sentir a sua influéncia junto das instancias politicas, originando, assim, uma
alteracdo do paradigma da concecdo estatal. Todas estas mutagdes, que estavam a ser
experimentadas nesta era, forcaram uma verdadeira transformacéo dos Estados permitindo a
criacdo de normas de protecdo das mulheres e das criancas, e protegendo alguns riscos
especificos, como é o caso do acidente de trabalho. O desenvolvimento da protecdo social
conheceu um novo dinamismo ap0s as grandes crises mundiais, nomeadamente a crise de 1929,
e sobretudo nos periodos de reconstrucdo que se seguiram as grandes guerras mundiais. Passo
a passo, o0s paises industrializados foram desenvolvendo um conjunto de regimes de prestacdes
diferenciados, atendendo as préoprias necessidades e especificidades nacionais, até se chegar ao

“status quo”, em que se prevé uma protecdo “quase” total da sociedade.

® Fazia parte do senso comum reiterar-se a seguinte ideia: “0s operarios deveriam preocupar-se em ser capazes
de fazer frente aos riscos, individualmente ou através de forma coletiva”. Mas acaba por ser falaciosa esta ideia na
medida em que “a obrigacéo de fazer face as despesas do dia-a-dia sobrepunha-se & poupanga como prevencéo do
amanha”, usando a afirmagdo utilizada pela OIT (in BUREAU, Internacional do Trabalho, Les Principes de la
Sécurité Social, 22 edi¢do, 2000, pég. 2).
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1.1.1. — A Seguranca Social: a sua perspetiva historica

Nas palavras de Ilidio das Neves “a perspetiva historica € fundamental para o conhecimento de
qualquer ciéncia ou disciplina, dado que as ideias e as posi¢des doutrinérias que estdo na base
das medidas legislativas adotadas num dado momento sdo o resultado da evolugdo do
pensamento e da acdo dos homens, das sociedades e dos Estados”.®) Desta feita, pode-se
afirmar que as caracteristicas dos (atuais) sistemas de Seguranca Social e respetivos
ordenamentos sdo o reflexo de um processo evolutivo, um movimento dindmico composto por

avancos, recuos e ndo raras serdo as vezes que sera composto por transformagdes.

A expressdo de Seguranca Social foi usada oficialmente pela primeira vez com a “Lei da
Seguranca Social” de 1935 dos Estados Unidos.® Nos anos subsequentes a mesma expressao
viria a ser utilizada numa Lei Neozelandesa, cuja definicdo foi empregada na «Carta do
Atlantico» em 1941. Reconhece-se contudo que a primeira concecdo, abrangente e
tendencialmente universal de Seguranca Social tal qual como concebemos hoje, é um fruto dos

esforcos desenvolvidos pela OIT de 1952 a 1982,

Apesar de ser uma realidade com pouco mais de um século de existéncia, 0 que nos parece
correto € que estamos na presenca de uma tematica sujeita a um permanente debate politico-
ideoldgico face ao rumo a seguir. Atualmente fala-se da crise e da necessidade de reforma do
sistema de Seguranca Social, talvez atraves de um reforgo de intervencdo das modalidades
privadas, nomeadamente 0s seguros coletivos e fundos de pensdes geridas em regime de
capitalizacdo relancando o debate acerca do futuro da Seguranca Social.”) E pacificamente
aceite que, quando estamos a desenvolver uma tentativa de definicdo da Seguranca Social,
estamos aqui a referir-nos a existéncia de uma tutela que a sociedade concede a si propria, isto
é, de uma solidariedade coletiva. Trata-se da existéncia de medidas publicas que visam
combater a caréncia econdmica e social, devido a extin¢do ou reducdo dos rendimentos em
resultado de uma miriade de circunstancias, sendo as mais comuns o desemprego, 0s acidentes

e doencas profissionais, a invalidez, a velhice e a morte. A estas foram sendo instituidas outras

G NEVES, Ilidio das, “Direito da Seguranga Social — principios fundamentais numa andalise prospetiva”, Coimbra
Editora, 1996, pag. 147.

® No entanto, sabemos que se tratava de uma Lei bastante limitada e pouco ambiciosa quanto ao conjunto de
realidades a abranger.

(™ Desta feita, constata-se que ha mesmo quem queira reformar a Seguranga Social através da sua reconversdo em
seguro social, embora de modelo privado e gerido com fins lucrativos.
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no sentido de ser fornecida uma rede de salde publica (ndo sendo esta uma das tarefas
fundamentais da Seguranca Social) e 0 pagamento de prestagdes as familias com filhos.

1.1.2. — Os principais mecanismos de protegéo

Sucessivamente todos os paises foram instituindo os seus sistemas de protecao social, sendo 0s
objetivos prosseguidos varidveis de pais para pais, tudo em funcdo da sua realidade histdrica,
social, politica e econdmica. Neste capitulo, de forma a ser possivel a manutencdo da uma
coeréncia narrativa, dedica-se parte da nossa atencdo a analise de dois sistemas em particular:

o modelo “Bismarckiano” e o sistema de Beveridge.

O primeiro grande sistema de seguros sociais surgiu na Alemanha, nos Gltimos anos do século
XIX, nomeadamente entre 1883 e 1889, com o contributo fundamental do Chanceler
Bismarck.® Baseava-se num modelo assente no sistema do principio do seguro obrigatorio,
no qual o segurado era o unico contribuinte. Desta feita foram elaboradas trés Leis
fundamentais: a Lei que institui o seguro de doenca de 1883, gerido pelas mutualidades; a Lei
que prevé o seguro de acidentes de trabalho de 1884, gerido pelas entidades patronais; e
finalmente em 1889, a Lei relativa ao seguro de invalidez e velhice. Portanto, pela primeira vez
¢ mencionada a existéncia de uma sinergia entre as trés entidades conformadoras de todo o

sistema de Seguranca Social, ou seja, os trabalhadores, empregadores e o Estado.

Os seguros sociais consubstanciavam-se em modelos privados de seguro individual, através de
seguros comerciais e atividades previdenciais de natureza mutualista. Tratavam-se de um
direito subjetivo, destinado a protecédo dos trabalhadores, estabelecido formalmente pelo Estado
e sendo este 0 seu caracter primario. Para além do assinalado, eram seguros de base obrigatoria
e tinham como objetivo uma coletivizacao dos riscos de determinados grupos profissionais ou
categorias de pessoas, financiados por contribui¢fes obrigatorias dos assalariados segurados,
sendo as quotizacdes proporcionais aos salarios e as taxas previstas eram idénticas para todos
o0s segurados. Veja-se que as prestacdes garantidas tinham uma funcéo indemnizatoria, segundo

0 principio de “compensagdo relativa”.

® Neste contexto, Bismarck afirmava que “o Estado deve ndo ter apenas uma missdo defensiva, com vista a
proteger os direitos existentes, mas também a missdo de promover de modo positivo, através de instituicdes
apropriadas e utilizando os meios que as coletividades dispdem, o bem-estar de todos 0s seus membros, em especial
os fracos e os necessitados” (in DUPEYROUX, “Droit de la sécurité sociale”, pag. 47).
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De acordo com o considerado na obra “Sistema de Seguridad Social”, podemos determinar que
“a estratégia de Bismarck consistia em atribuir vantagens laborais e de prote¢éo social para
debilitar o socialismo, com um espirito paternalista”.®®) Portanto o sistema de seguro social
permitiu uma responsabilizacdo objetivante dos danos decorrentes do risco, promovendo uma
mutualizacdo dos riscos coletivos com a participagdo Estado na previsdo dos danos

supramencionados.®®

Igualmente, o sistema Beveridge foi assim designado devido a atuagdo inovativa por parte do
Presidente da Comisséo Interministerial que idealizou dois diplomas fundamentais nos anos de
1942 e 1944.MD O primeiro veio a constituir a base do modelo de “Social Insurance and Allied
Services”, que acabou por se transformar num sistema-modelo para muitos outros a época. O
segundo diploma, intitulado de “Full Employment in a Free Society ”, tinha como objetivo
essencial garantir a empregabilidade dos seus cidad&os e proporcionar a garantia de recursos

bastantes para uma vida condigna, subsidiando os mais desfavorecidos.

Sob um olhar mais atento, o primeiro diploma legislativo avancou com uma ideologia sobre a
Seguranca Social, criticando o modelo predominante anteriormente. Constituia uma critica
feroz sobre o papel dos seguros sociais, nomeadamente ao método de distribuicdo de juros
perante situacdes de necessidade, defendendo uma homogeneidade de seguros, prestacoes e
guotizacdes, assim como a criacdo de um érgdo administrador dotado de funcgdes regulatorias
na criagdo e organizaGao e na gestdo de servicos de Seguranca Social.*? Preconizava, também,
que o Estado devia assumir o deficit gerado pela protecéo de situacGes de necessidade, caso 0s
montantes das quotizacGes ficassem aquém do necessario para cobrir todas as eventualidades
previstas. Este objetivo foi conseguido com a expansao dos sistemas fiscais e contributivos que
aumentaram a carga fiscal para niveis elevados, iniciou-se, assim, um fenémeno de participacdo

do Estado na economia, através das nacionaliza¢fes, dando origem as economias “mistas”.

Em suma, com a adocdo de um critério tendencialmente universal, esta ideologia ndo abrangia

apenas a classe trabalhadora, abandonando o critério puramente profissional. Neste sistema

© RAMOS, Maria; HERNANDEZ, Juan; PORRAS, Maximiliano, Op. Cit., pag. 29.

(19 Sendo consagrado o preceito de ubi commoda, ibi incommoda — quem recebe vantagens deve arcar também
com eventuais desvantagens (in MENDES, Fernando Ribeiro, O Futuro Hipotecado, pag. 31).

(1) Estamos a falar de um periodo histérico marcado pelo inicio da fase de reconstrucéo europeia, a grande maioria
dos cidaddos encontrava-se numa situacéo depauperada, tanto no dominio econémico e social.

(12) pela primeira vez, constatamos a criacio de um sistema verdadeiramente universal, sendo que esta alteracéo
de paradigma foi sustentada por todo um contexto favoravel a sua expansdo, quer no plano demografico, devido
ao aumento exponencial das taxas de natalidade no periodo pés-guerra, quer no dominio econdmico, como o
crescimento dos produtos nacionais.
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espelha-se claramente uma ideologia de solidariedade e de repartigdo, criando-se assim uma
redistribuicdo mais justa do montante arrecadado pelo Estado. Este modelo ndo s6 passou a
abranger o maior nimero de beneficiarios possiveis, mas também enumerou um conjunto de
situacOes relacionadas com os riscos, nao sé profissionais, também sociais e o esforco de

incluséo social, sendo universalizante quer objetiva, como subjetivamente.

O sistema Beveridge acabou por estabelecer os alicerces necessarios para o surgimento dos
sistemas de Seguranca Social, tal qual concebemos hoje,*® sendo 0o mesmo referido por llidio
das Neves. Na sua obra, sdo expressas um conjunto de 5 linhas programaticas concretas do
modelo em apreco, entende o autor que era um modelo universal quanto ao nimero de pessoas
a abranger, tendo em vista uma vinculacao geral. Refere ainda a integracdo das prestacdes de
previdéncia e assisténcia de forma a combater as caréncias econémicas ou estados de
necessidade. Verificou-se também uma uniformizacdo dos valores das prestacdes sendo estas
independentes face aos valores efetivos das remunerac6es dos trabalhadores. O financiamento
do sistema foi realizado a custa de receitas gerais dos impostos e a gestdo do mesmo estava a
cargo de servigcos publicos, com poderes de intervencdo dos interessados numa verdadeira

acecao administrativista.

Portanto, a natureza do sistema “Bismarckiano” e do sistema Beveridge é visivelmente
idéntica, estamos a falar de um direito subjetivo, personalizado e exigivel ao Estado. Em ambos
0s sistemas as prestacfes pecuniarias compensatdrias ou em espécie visavam uma verdadeira
substituicdo de rendimentos extintos. Contudo, convém referir as dissemelhangas patentes entre
os modelos. Refira-se que, quanto ao critério de prestacdes, 0 modelo de seguro social visava
permitir uma garantia de rendimentos; por outro lado o sistema de Seguranca Social servia-se
da técnica da assisténcia social, garantindo rendimentos minimos. A nivel da gestéo, o primeiro,
encontrava-se a cargo de entidades seguradoras, enquanto o segundo empregava a técnica do
servico publico. Relativamente ao seu financiamento, o sistema do seguro social, utilizava a
técnica do prémio do seguro ou da “parafiscalidade”, sendo um método baseado nas
quotizacdes sobre trabalhos (sendo uma relacdo sinalagmatica e de base atuarial); o sistema

Beveridge por sua vez era financiado através de transferéncias de receitas gerais de impostos.

(3 Guy Perrin na sua obra afirma que “ndo sera exagero considerar que a enorme sombra de Beveridge continua
a manifestar-se na Seguranca Social no fim do século XX, reforcando o peso de uma obra inacabada e na esperanca
de uma conquista a completar” (In PERRIN, Guy “Le plan Beveridge: les grandes principes”, Journal des
tribunaux du travail, n.° 259, 1983, Bruxelas).

(4 NEVES, llidio, Op. Cit., pag. 156-157.
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1.1.3. — O objetivo de criacdo de um sistema de Seguranga Social

Realizado o enquadramento historico relativamente aos modelos e as razdes essenciais para a
criacdo de um sistema (ou varios) de Seguranca Social, parece pertinente referir que jamais se
podera oferecer um conceito Unico, e pacificamente aceite entre todos os teoricos, de Seguranca
Social.®® Do ponto de vista histérico o surgimento da Seguranca Social deu-se com a
intervencdo dos poderes publicos na sociedade, sendo criada uma rede de protecdo para a
mesma, perante um conjunto de situacOes de precariedade ou de risco social e/ou profissional.
A Seguranca Social, de acordo com a ¢ética do sistema de Beveridge, era constituida por um
conjunto de normas e principios executados pelo Estado com a finalidade de proteger os
cidadaos das situacdes de necessidade, independentemente da sua vinculacao profissional e da
sua contribuicdo ou ndo para o sistema. Por outras palavras, a Seguranca Social era definida
pelos seus fins e ndo pelos seus meios, acentuando a sua intima ligagdo ao universo do direito
do trabalho. Por outro lado, para Sérvulo Correia a Seguranca Social é o fruto de uma tendéncia
de socializacdo dos riscos, dado que da solidariedade familiar, profissional, associativa ou
contratual passa-se a solidariedade nacional. Por seu turno, para Ilidio das Neves “0s sistemas
de Seguranca Social visam assegurar de forma organizada a protecdo dos cidaddos contra
determinados riscos de existéncia, pois considera-se que os seus efeitos danosos ndo interessam,
apenas, individualmente as pessoas, mas também & sociedade no seu todo”.*6) Este autor
acrescenta, ainda, que o sistema de Seguranca Social pode ser analisado na sua vertente juridica
(atendendo a garantia dos direitos sociais), quer na sua vertente econémica (enquanto sistema

de garantia de rendimentos ou transferéncias).

Realizando uma andlise critica aos factos acima descritos, defendo que encontra-se no gene da
constituicdo da Seguranca Social, o ideal de protecdo de toda a coletividade, ou seja a instituicdo
de um sistema (o mais que possivel) universal.*”) Por conseguinte, é pacificamente aceite que
o0 sistema deve ser uniforme para todos os estratos da sociedade, fazendo-se alusdo aos
principios de justica social e de solidariedade, em que todos 0s membros devem contribuir para

assegurar essa protecdo universalizante.

(5 A doutrina prefere afirmar que, quando se tenta definir a Seguranca Social, somos confrontados com uma
opacidade da mesma definicdo, dado que a Seguranga Social representa uma realidade sistémica plural, nao
homogénea, consubstanciando-se na existéncia de dois sistemas, o contributivo e ndo contributivo.

(16 NEVES, llidio, Op. Cit., pag. 19.

(7 Esta posi¢do é partilhada por Ilidio das Neves “A Seguranca Social é um sistema de protecdo social
tendencialmente generalizante, por vezes universalizante” (Idem, Ibidem, pég. 42).
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2. — O Direito da Seguranca Social

O Direito da Seguranca Social deve ser definido como um conjunto de normas juridicas de
natureza puablica, cujo objetivo consubstancia-se na prevencdo e reparacdo dos riscos
(individuais e coletivos) emergentes da existéncia, fundada na solidariedade intergeracional
entre os individuos da respetiva comunidade. Refira-se todavia que, trata-se de um direito com
assento constitucional, enquanto direito publico, revestindo a forma de um direito subjetivo

universalizante, garantido e limitado.

Como se depreende de toda a exposicao feita anteriormente, o primeiro traco genético do
Direito da Seguranca Social consubstancia-se na sua juventude. Sem prejuizo, o Direito da
Seguranca Social comporta fortes elementos, ndo s6 de origem publicista, mas também de
natureza privatistica. Desta feita deveremos entender que estamos na presenca de um ramo do
direito cuja sua natureza, sera caracterizada pela sua interdisciplinaridade*®) e pelo seu caracter

misto.9)

Alguns dos tracos publicisticos manifestam-se com a organizacdo de um poder publico estatal,
gerido pelo Estado (enquanto entidade dotada de imperium) que garante o funcionamento dos
Orgaos e instituicBes. Para além disso, segundo o ponto de vista publicista, o objetivo do Direito
da Seguranca Social passa pela prossecucdo de interesses coletivos perante um conjunto de
situagdes que patenteiam a existéncia de um risco social. N&o obstante, s&o claros indicadores
desta influéncia do direito publico a obrigatoriedade de inscricdo, o pagamento de

contribuicdes e a aplicacéo de coimas.

Outros contributos nascem do ramo do direito administrativo, atendendo a prépria natureza
juridica das institui¢fes de Seguranca Social enquanto pessoas coletivas de direito pablico, mas
também devido a aplicacdo da tutela administrativa e do contencioso administrativo. Identifica-
se ainda uma verosimilhanca entre o aparelho da Seguranca Social e o préprio aparelho

administrativo, sendo exemplo disto, o facto de (no passado) os trabalhadores da Seguranca

(8 De acordo com a visdo proposta por Ilidio das Neves entende que a nivel da “definicdo e amplitude do direito
a Seguranca Social depende em grande parte de fatores e circunstancias originadas em areas ndo juridicas” (Idem,
Ibidem, pag. 43). Na verdade refere-se aqui a interdisciplinaridade do direito supracitado, dado que as realidades
gue realmente influenciam o préprio sistema sdo sobretudo a evolucdo demografica, a atividade economica, as
correntes ideoldgicas, bem com a intervencéo e orientagdo politica nacional.

(9 Ora no entender de Yves Saint Jours — “o Direito da Seguranca Social é um direito auténomo ainda que dotado
de uma ambiguidade juridica”. Para Ilidio das Neves “ no que se refere ao Direito da Seguranca Social, trata-se de
um ordenamento juridico que embora integre fortes componentes de direito publico (...), no entanto, importa
também elementos de ordenamentos juridicos privatisticos ” (NEVES, Ilidio, Op. Cit., pdg. 86).
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Social estarem sujeitos aos regimes do emprego publico.?” Sentem-se ainda certas
manifestacdes derivadas do direito tributario, nomeadamente quanto ao regime juridico das
quotizacgdes sociais ou das contribui¢bes para a Seguranca Social, sabendo que os impostos
sobre o rendimento do trabalho constituem a base de incidéncia contributiva. Deve-se
mencionar o regime das execucdes fiscais como meio de obtencdo do pagamento judicial das
contribui¢bes em divida. Finalmente, é influenciado pelo ramo do direito do trabalho a nivel da
criacdo de normas imperativas, em nome da protecao laboral devida aos trabalhadores, na sua
vertente de ramo de direito publico. Em suma, o Direito da Seguranca Social apresenta-se como

um direito (definitivamente) pablico.

Contudo, simultaneamente apresenta determinadas caracteristicas de natureza privatistica, dado
que emprega conceitos e principios proprios do direito do trabalho como é o caso da definicao
de contrato de trabalho, de remuneracdo do trabalho, bem como os conceitos de incapacidade
para o trabalho e impedimento, mas sentir-se-a ainda este atributo relativamente aos acordos
juridico-sociais celebrados nas empresas. Além disso pode-se salientar a responsabilidade que
incide sobre a entidade patronal na manutencdo de um certo nivel de bem-estar dos seus
subordinados, quer no local de trabalho, quer pelo pagamento de uma compensagdo ao
trabalhador caso este se depare perante uma situacdo de desemprego. Por conseguinte, 0
principio que aqui subsiste € o principio da autonomia das vontades. Esta circunstancia é visivel
ao nivel da escolha do préprio regime de protecdo social, v.g.: 0 seguro social voluntario, como

uma manifestacdo de uma natureza contratualista ou mutualista de protecéo social.

Veja-se que existem conjuntamente muitas normas e principios civilisticos, como é o caso da
caducidade, da prescricdo, da compensacao entre prestacdes devidas e indevidamente pagas.
Todavia deve-se referir ainda a presenca de disposicdes emergentes do direito mutualista, como
€ 0 caso da natureza voluntéria de vinculacdo ao sistema, as relacdes de tipo institucional ou

associativo que estabelecem entre interessados e organismos gestores. Y

9 Freitas do Amaral tem uma visdo muito propria acerca da definigio do Direito da Seguranca Social, na medida
em que integra-o no ramo do direito administrativo. Mas se esta posi¢cdo fosse efetivamente defendida por nos,
todos os atos juridicamente relevantes seriam atos administrativos, sendo desta feita o regime do contencioso
administrativo imperante, passando a haver, nesse caso, uma dupla intervencéo do Estado a nivel administrativo.
O critério diferenciador do Direito da Seguranca Social em relacdo ao direito administrativo encontra-se na
circunstancia de que no Direito da Seguranga Social existe uma “cooperagéo corresponsabilizante”, enquanto no
direito administrativo, existe uma relacdo de supra-infra ordenacdo (in AMARAL, Freitas do, Curso de Direito
Administrativo, Almedina, Coimbra, 1986, pag. 155).

@1) No entanto, apesar de tudo o que foi exposto continua a existir uma minoria de autores que defendem a ideia
da existéncia de um Direito Social, aglutinador de véarios ramos do direito, entre os quais o Direito da Seguranga

13
Faculdade de Direito da Universidade do Porto



Direito da Seguranca Social — Andlise juridico-econémica e comparacdo de regimes contributivos

De todos estes fatos, advém a seguinte questao: seré o Direito da Seguranca Social um ramo

auténomo do direito?

Devemos iniciar a resposta a esta questdo elencando um conjunto de argumentos que permitam
garantir essa pretendida autonomia. Em primeiro lugar, exige-se a existéncia de uma autonomia
material e legislativa. Ora, em relacdo a esta exigéncia, podemos afirmar que a densidade e
dimensdo legislativa nesta area do direito é vasta, rica e diversificada, contudo critica-se a
dispersdo desses mesmos diplomas tornando-se dificil uma codificacdo do Direito da Seguranca
Social (exigéncia esta que tarda em ser concretizada). Para além disso, teremos que determinar
a existéncia de autonomia doutrinaria e cientifica, e o que é facto, é que o objeto do Direito da
Seguranca Social revela um grau de autonomia e especificidade, dado que trata de um ramo do
direito que (apesar de comunicante com outros ramos do direito) tem uma importancia social
premente. Finalmente, pode-se asseverar que possui uma autonomia pedagdgica/didatica,
reclamando (a doutrina, mais das vezes) a sua lecionacdo na Universidade, integrando este ramo
no leque daqueles que ja sdo alvo de estudo por parte dos académicos. Tendo estas exigéncias
sido ultrapassadas, podemos concluir que o ramo do Direito da Seguranga Social € um ramo do

direito autbnomo.??
2.1.— O direito a Seguranca Social como um direito limitado

Na sequéncia do exposto anteriormente, deve-se ter presente que estamos a lidar com um ramo
do direito limitado, onde permanecem determinadas franjas da sociedade desguarnecidas de
protecdo. No entanto, estes sujeitos devem ser objeto de tutela por parte de outras modalidades
protetoras, nomeadamente de assisténcia ou, solidariedade social ou até mesmo, por
modalidades privadas. Junta-se a esta limitagdo uma outra, a contingencial, uma vez que
falamos de uma protecdo que é acionada em face de certos eventos ou contingéncias tipificadas.
Ademais, esta limitacdo deve ser desdobrada numa limitacdo econémica e temporal, onde a

primeira, é referente a atribuicdo de uma compensacao relativa ou uma indemnizacao parcial

Social. Mas para Silva Leal e Sérvulo Correia a nivel do Direito da Seguranga Social reconhece-se a existéncia de
uma autonomia cientifica e didatica.

22 No entender de Menezes Cordeiro “poder-se-a considerar, sem margem para dividas que o Direito da
Seguranca Social constitui uma disciplina auténoma” (in Direito do Trabalho, vol. |, pag. 29). No mesmo sentido
diz-nos Ordeig Fos que “ (...) para além de situar o Direito da Seguranga Social na &rea do direito publico, importa
sublinhar a sua autonomia, perante o direito do trabalho e direito administrativo” (in El sistema espafiol de
seguridade social, pag. 40).
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da remuneracdo média perdida, a segunda, deve-se ao facto da concessdo da maioria das
prestacOes ser limitada no tempo (exceto a pensao de velhice).

2.2.— As fontes do Direito da Seguranca Social

Uma vez realizada a caracterizac¢do do Direito da Seguranca Social proceder-se-a a analise das
principais fontes do ordenamento juridico deste ramo do direito.?® Neste sentido, a fonte
primordial do Direito da Seguranca Social, sendo também a primeira de todas as fontes, sera a
Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP).?% Sabemos que a Constituicdo institui o
principal diploma legislativo que conforma toda a criagdo legislativa e a atuagdo politica
nacional, estabelecendo uma garantia fundamental de tudo o que se considera capital para um
Estado. Para além disso, é igualmente o espelho da génese cultural, axioldgica, socioeconémica,

politica e ideol6gica de um pais.

A CRP trata da matéria da Seguranca Social no seu Titulo 11, relativo aos Direitos e Deveres
Econdmicos, Sociais e Culturais, Capitulo 1, que se dedica sobretudo a regulacéo dos direitos
e deveres sociais de natureza positiva, sendo na verdade direitos de 22 Geragéo, na qual impende
sobre o Estado uma obrigagdo de “facere”.®® O art.° 63.° da CRP - Seguranca Social e
Solidariedade - define os principios orientadores que responsabilizam os diferentes
representantes da nacdo, na adogdo de medidas adequadas ao texto constitucional (vide art.°
68.° da CRP que estabelece a reserva relativa de competéncia da Assembleia da Republica,
sendo exclusiva daquele 6rgao a regulacdo desta matéria, salvo autorizacdo do governo). Veja-
se que a universalidade do sistema mesmo sendo considerado como objetivo primacial do
mesmo, encontra-se patente no n.° 1 do mesmo artigo, qualificando o Estado portugués

enquanto Estado Social.(2®)

@3 A importancia desta anélise exprime-se, usando uma afirmagdo de Oliveira Ascensio, na medida “em que as
fontes do direito s&o modos de formagéo e revelagio de regras juridicas” (in ASCENCAO, Oliveira, O Direito,
pag. 185).

@4 Convém salientar que a Constituicdo da RepUblica Portuguesa de 1976 é o primeiro texto constitucional
nacional a empregar o termo de Seguranga Social apesar de serem reconhecidas um conjunto de reais preocupagdes
sociais na época liberal e, até mesmo, no Estado Novo.

(5 Nas palavras de Jorge Miranda “os direitos sociais sdo direitos de libertacdo da necessidade e, a0 mesmo tempo,
direitos de promoc&o do individuo e da coletividade”. (in MIRANDA, Jorge, “0s novos paradigmas do Estado
Social ”, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto, Ano IX, 2012-13, pags. 181 a 197).

(28) Para Gomes Canotilho e Vital Moreira “[n]a configuragéo dos direitos integrantes no direito a Seguranga Social
e solidariedade se tratam dos mais elementares direitos & sobrevivéncia e a existéncia condigna” (in CANOTILHO,
GOMES, e MOREIRA, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. |, 4% Edicdo, Revista e
Ampliada, pag. 814).
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O n.° 2 do art.° 63.° reporta-se a tarefa incumbida ao Estado na organizacgéo, coordenacdo e o
financiamento do proprio sistema (veja-se que o art.° 108.° CRP diz-nos que o Orgamento de
Estado inclui o orcamento da Seguranca Social), tendo que tomar decisées com audiéncia dos
Seus parceiros sociais, como é o caso das entidades representativas de trabalhadores, i.e.,
associacles sindicais, ou outras entidades representativas dos beneficiarios. Por conseguinte,
podemos declarar que estamos perante uma exigéncia de natureza publica do sistema,

permitindo a participacao dos interessados na gestdo das instituicdes da Seguranca Social.

Por seu turno, no n.° 3 do artigo supradito sdo ilustradas algumas das realidades acauteladas
pela Seguranca Social. Assim, podemos dizer que existe uma protecéo de cidaddos na doenca,
velhice, invalidez, viuvez e orfandade, situacfes resultantes de desemprego, da diminuicéo de
meios de subsisténcia ou capacidade de trabalho. Apesar de encontramo-nos perante um elenco
meramente exemplificativo, observo que esta lista de realidades de caréncia deve ser
amplificada paulatinamente de forma a abranger o maior numero de situacdes possiveis, de
maneira a tornar o sistema cada vez mais universal. Numa ética juridica este preceito consagra
a existéncia de uma tarefa assistencialista que é reconhecida por parte do Estado. Contudo para

alguns autores ha aqui uma mescla de uma visao laboralista e essa vis&o assistencialista.?”

O art.° 63.° n.° 4 estabelece o critério fundamental para a atribuicdo do direito a Seguranca
Social segundo o principio de aproveitamento total do tempo de trabalho. A este proposito, o
legislador define que, todo o tempo de trabalho contribui para o calculo das pensdes de velhice
e invalidez, independentemente do sector de atividade em que essa tenha sido prestada. Desta
feita, reveste a esséncia de prestacOes diferidas, na medida em que o prazo de garantia retarda
0 momento em que as pessoas inscritas podem requerer tais prestacdes. Portanto, ha aqui uma

articulacdo dos tempos de trabalho e dos regimes contributivos elegidos.

Finalmente o0 n.° 5 do art.° 63.° refere-se a responsabilidade do Estado, em apoiar e fiscalizar,
nos termos da Lei, a atividade e o funcionamento das diferentes Instituicdes Particulares de
Seguranca Social (IPSS), ou outras de reconhecido interesse publico sem caracter lucrativo que

prosseguem os mesmo objetivos seguidos dos entes publicos. E importante mencionar a atuago

@7 Para Anténio da Silva Leal (in LEAL, Antonio da Silva, Prefacio, pags. 363-367), a CRP, reconheceu um
direito & Seguranga Social com “base num compromisso entre a concegao assistencialista e a concecéo laboralista”,
de igual modo, no entender de llidio das Neves, haverd uma “prevaléncia da viso laboralista, com uma certa base
de técnicas do seguro social” (in NEVES, Ilidio, Op. Cit., pag. 120).
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das entidades mutualistas, bem como das misericordias, cujo papel ndo deve ser menosprezado

na tentativa de garantia e protecdo da sociedade perante as tribulac6es da existéncia.

Para concluir a analise deste nuclear artigo, € interessante mencionar a existéncia de uma certa
ambiguidade do sistema, dado que o mesmo alude para a existéncia de um sistema
“omnigarintistico”, abordando ainda uma concegdo laboralista de protecdo dos trabalhadores,
mas também uma verdadeira visao assistencialista das tarefas da Seguranca Social.?® E de meu
entender que, 0 art.? 63.° tenta ser o mais abrangente possivel de maneira a permitir ao legislador
constitucional estender os bragos da protecdo social ao maior nimero de contingéncias

possiveis.
2.2.1. — As Leis da Assembleia da Republica

A propésito deste tipo de fontes do Direito da Seguranca Social refira-se antes de mais que,
apesar de estarmos a analisar um dos pilares fundamentais em que assenta toda a edificacdo do
sistema de Seguranca Social portugués, convém comprovar que estamos a esmiugar uma area
juridica com escassa atividade legislativa da Assembleia da Republica. No entanto, no passado
recente foram elaborados alguns diplomas de extrema importancia para a configuracdo do
mesmo sistema. Por conseguinte, devemos assinalar o papel inovador da (antiga) Lei de Bases
do Sistema da Seguranga Social, a Lei 28/84, de 14 de agosto, hoje revogada pela Lei 4/2007,
de 16 de janeiro que aprovou as bases gerais do sistema de Seguranca Social (j& alterada pela
Lei 83-A/2013 de 31 de dezembro).?® Desta feita, sera executada mormente uma analise

comparativa da realidade consagrada nestes dois diplomas como forma de apresentar uma

@8) A proposito desta questdo, doutrinariamente, podemos perspetivar o Direito da Seguranca Social através de
uma visdo: laboralista, assistencialista e universalista ou omnigarantista. A nivel do entendimento do Direito da
Seguranca Social numa concecdo laboralista, pode-se referir que tem como ideia-chave do objetivo da protecéo
social a realidade da prestacao do trabalho. O seu objetivo € uma garantia de uma fungo comutativa, com forte
sentido sinalagmatico, implicando uma redistribuicéo limitada sabendo que o seu &mbito subjetivo é assegurar a
protecdo social dos trabalhadores por conta de outrem; sendo esta a concecdo do modelo de seguro social.
Paralelamente, a conce¢do universalista radica na ideia que todos tém direito a Seguranca Social, afastando-se do
estatuto socioprofissional dos beneficiarios. Verifica-se aqui a defesa de um financiamento publico por via das
receitas fiscais, sabendo que a sua gestao é publica, sendo o sistema Beveridge espelho desta realidade. Finalmente
a concecao assistencialista ou solidarista visa proteger o individuo de situagdes de caréncia e necessidade, isto &,
da insuficiéncia de recursos para a pessoa viver dignamente através do reconhecimento do direito a um rendimento
minimo.

29 Alguns dos seus aspetos inovadores prendem-se sobretudo com uma harmonizagéo dos regimes de Seguranca
Sacial, estabelecendo um conjunto de principios gerais aplicaveis a todas as prestagfes. Prevé um conjunto de
normas referentes ao regime de financiamento das varias componentes do sistema, contendo uma clara definigdo
da razdo de ser e os limites da comparticipacdo financeira do Estado, e permitiu a integracdo da protecdo social
dos funcionarios publicos e da protecdo dos acidentes do trabalho no sistema de Seguranca Social, entre outros.
Por conseguinte, reconhecem-se mais vantagens que desvantagens aquando da aplicacdo da Lei 28/84, de 14 de
agosto.
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representacdo fiel existente no nosso pais relativamente aos periodos de vigéncia das mesmas

Leis.

Em primeiro lugar, refira-se que a Lei 28/84, de 14 de agosto, representou um ponto de viragem
e que ainda hoje é um marco fundamental no reordenamento do sistema e do Direito da
Seguranca Social. O referido diploma comeca por referir os grandes objetivos do sistema,
definindo as suas bases juridicas e o0s principios em que assentam as trés grandes formas de
protecdo reconhecidas no nosso pais, nomeadamente o sistema publico de Seguranga Social, 0
sistema de acéo social e as formas privadas de protecédo social, definindo subsequentemente

0S seus objetivos.

Paralelamente, no art.° 2.%/1 da Lei 4/2007, de 16 de janeiro, determina-se a subjetividade do
direito, sendo reconhecido a todos o direito a Seguranca Social. Os principios fundamentais do
sistema sdo aglomerados no preceito n.° 5 da Lei 28/84, enquanto na Lei 4/2007 verifica-se um
desdobramento dos principios em diferentes artigos, veja-se os artigos os art.° 5.° e ss (da nova
Lei). E suscetivel de averiguacdo que o legislador optou por singularizar os principios em
diversos artigos, como é o caso do principio da universalidade, da igualdade, da
solidariedade,®® da coes&o intergeracional, da complementaridade, da descentralizacéo, da
participacgéo dos interessados, entre outros.

Diga-se, ainda, o erro executado pelo legislador ordinario na inclusdo do subsistema da agdo
social na Lei que definia as bases gerais do sistema da Seguranca Social.®? No entanto, apesar
de a nova Lei continuar a reconhecer a mesma realidade, o critério inovativo da Lei vai no
sentido de consagrar para este subsistema supracitado (ao contrario do que acontecia
anteriormente em que se definia um conjunto de disposigdes comuns) um conjunto de
disposi¢cdes autonomas que preenchem toda a sec¢do Il do Capitulo Il da nova Lei. Esta

realidade de autonomizacdo (de um conjunto de normas relativas aos subsistemas da Seguranca

©0) Este critério inovador/definidor acaba por pugnar pela responsabilizagdo coletiva das pessoas entre si, na
realizacdo das finalidades do sistema e envolvendo o concurso do Estado no seu financiamento.

@1 Na verdade preconiza-se a ideia que a aco social constitui um sistema de protecdo social proprio, embora
estreitamente escorreito com o sistema de Seguranca Social. Veja-se que tratam-se de riscos exteriores as pessoas
(v.g. doenca, desemprego, velhice, incapacidade, morte, etc.), sendo atribuidas prestagdes de indole reparadora
através de uma técnica de garantia de rendimentos de diferente natureza, quer compensatorios, de substituicdo ou
através do rendimento minimo. A acdo social abrange situacdes de incapacidade familiar ou inexisténcia de
estruturas adequadas para conseguir apoios destinados a normalizacdo do enquadramento familiar.
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Social) também pode ser transposta para o subsistema da solidariedade e da protecao familiar,
correspondentes a secgéo 111 e IV da nova Lei, respetivamente.®?)

A antiga Lei de Bases estabelecia quatro pontos fundamentais quanto aos regimes contributivos,
definindo o enquadramento obrigatorio e/ou facultativo, o ambito material, a obrigacao
contributiva, o regime juridico geral das prestacGes, a determinacdo do seu montante, entre
outros. No que respeitava aos regimes ndo contributivos havia uma definicdo do objetivo,
ambito pessoal e material, sendo também consagrados principios como o da natureza

convencional das prestacdes.

Veja-se que na Lei 4/2007, o art.° 50.° reporta-se aos objetivos, sendo que o ambito pessoal é
definido no art.° 51.° e 0 ambito material no artigo subsequente. No art.° 54.° encontra-se
estabelecido o principio da contributividade, sendo um sistema autofinanciado, que reforca o
caracter de sinalagmaticidade da relacdo. Denote-se que, as condi¢des de acesso e a obrigacao
dos contribuintes séo reguladas nos artigos seguintes (vide art. 55.° e 56.°). Na antiga Lei estas
disposicdes constavam na seccdo Il, subseccdo I, da supracitada Lei intitulado de regime
geral.®® No entanto, a nivel das garantias e contencioso, sendo estas, um conjunto de normas
relacionadas com o principio da legalidade e da salvaguarda dos direitos dos cidaddos, eram
realidades plasmadas no art.? 39.°, isto &, no capitulo 111 da Antiga Lei. Por sua vez a Lei 4/2007,

ocupa-se destes direitos e garantias no seu capitulo 1V, seccéo 11, a partir do art.° 71°.

Relativamente ao financiamento e organizacdo do sistema, situa¢des que anteriormente eram
previstas no art.° 48.° e 57.°, respetivamente, estas disposicdes, através de um elencar de
instituicGes admitidas a participar na protecdo social, caracterizavam a sua natureza juridica e

estabeleciam os principios reguladores da participacdo dos interessados na gestdo e no seu

32 Corresponde ao sistema de assisténcia social, qualificado atualmente pelo subsistema de solidariedade social
ja previsto nos Decreto-Lei 160/80, de 27 de maio e Decreto-Lei 464/80, 13 de outubro. Tem como objetivo a
garantia de rendimentos minimos ou de subsisténcia, abrangendo situacBes especificamente individuais ou
familiares, que se encontram em estado de caréncia. Abrange pessoas excluidas dos regimes obrigatdrios, havendo
a atribuicdo de um montante fixo mas determinado arbitrariamente pelos servigos.

(33) Seria 0 sucedaneo do sistema de previdéncia social, que foi antecedido pelo sistema de seguro social. Visava
garantir a substituicdo de remuneraces de trabalho perdidas ou de compensacdo de encargos suportados em face
de qualquer uma das realidades tipificadas na Lei, sendo uma atribui¢do “meramente relativa”. Quanto ao ambito
subjetivo era tendencialmente geral, abrangia pessoas com um estatuto juridico-profissional, trabalhadores por
conta de outrem ou equiparados, pela Lei laboral ou por norma especifica e os trabalhadores independentes
baseados numa relacdo sinalagmatica. Imperava aqui um método de auto financiamento através de quotizagdes
sociais sendo aplicada uma taxa contributiva proporcional.
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funcionamento. Constate-se que estas circunstancias sdo agora reguladas no capitulo VI e VII
da nova Lei.

Em suma, logramos concluir que, com a nova Lei, ha o reconhecimento de uma maturidade do
sistema, dado que foram superadas algumas limitacdes e incongruéncias da Lei antecessora,
tornando esta Lei mais clarividente acerca da estruturacdo do sistema nacional de Seguranca

Social.
2.2.2. — Tratados Internacionais

A nivel das fontes internacionais do Direito da Seguranca Social, tem-se que reconhecer a
extrema relevancia que os diferentes Tratados Internacionais tiveram no estabelecimento do
“status quo”. E de referir que, os tratados aplicaveis no territorio nacional terdo observado
(previamente) as exigéncias consagradas no art.° 8.° da CRP. Veja-se, que a importancia deste
tipo de fontes prende-se sobretudo com uma internacionalizacao do Direito da Seguranca Social
desde o inicio do séc. XX.®¥ As causas que levaram a criagio deste ramo do direito eram
comuns a maioria dos paises sendo esta a nota de verosimilhanga que permitiu a discussdo do
tema nas diversas instancias internacionais. A singularidade do Direito da Seguranca Social
permitiu uma convergéncia de politicas, com a consequente harmonizacdo dos quadros
normativos implantados nos diversos paises. Para autores como Guy Perrin, este estudo de
textos internacionais ostenta um duplo proveito, na medida em que, por um lado esclarecem a
evolucdo das varias concecdes do direito supracitado e, por outro, eles expdem em si um claro
interesse académico.®® Acaba por verificar-se uma tendéncia para uma vinculatividade dos

instrumentos internacionais, através da imposicdo de obrigacdes aos Estados subscritores.

Esta articulacdo internacional dos direitos nacionais baseia-se de certo modo num principio
analogo ao principio da soberania limitada, dado que os diferentes direitos nacionais ndo sao
verdadeiramente autonomos relativamente aos dos outros Estados. Por consequéncia, exige-se
gue haja um ajustamento mutuo dos sistemas, tanto temporalmente, como espacialmente. Neste
sentido, € comum abordar-se a diferenca entre a coordenacdo e a harmonizacdo destas

disposicdes. A primeira resulta do esforco de articulacdo normativa ao nivel internacional, no

@4 Contudo, nunca podemos exagerar na importincia desta internacionalizacdo, na medida em que todos 0s
sistemas tem que ser perspetivados segundo as especificidades de cada pais. Neste sentido Saint Jours, na sua obra,
refere que “os sistemas de Seguranca Social foram criados em quadros estaticos, que seguiram as tradi¢fes
nacionais de cada pais” (in Traité de sécurité sociale, le droit de la sécurité sociale, pag. 200).

@3 Autor citado por Ilidio das Neves (in NEVES, Ilidio, Op. Cit., pag. 170).
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entanto deriva essencialmente da atuacdo concertada dos diferentes paises. As convencdes
bilaterais tém desempenhado um papel fundamental nessa coordenagéo, e assumem papel
principal nos instrumentos multilaterais. Isto decorre sobretudo dos fendmenos migratorios,
uma vez que a deslocacdo de pessoas no espaco suscita problemas de aplicacdo das Leis,
exigindo desta forma uma valvula de escape que permita a resolucdo dos conflitos positivos ou
negativos entre Leis nacionais.®® O litigio é dirimido de acordo com o principio da
territorialidade das Leis, situacdo regulada pelo Regulamento CEE n.° 1408/71 (regulamento
atualizado pelo Regulamento CE n.° 118/97 do Conselho de 30 de janeiro de 1997 e com a
redacdo dada pelo Regulamento CE n.° 1386/2001 do Parlamento Europeu e do Conselho de
10 de julho de 2001, alterado com o Regulamento UE 1231/2010 de 24 de novembro de 2010),
ao abrigo do art.° 51.° do (antigo) Tratado de Roma que estabelecia a liberdade de circulacéo
de trabalhadores (hodiernamente esses conflitos sdo dirimidos de acordo com as disposi¢Ges
constantes no Tratado de Lisboa). Assim sendo, € no ambito da Unido Europeia (UE) que se
encontra a forma mais evoluida ao nivel de coordenacdo dos diferentes ordenamentos juridicos

no plano internacional. "

N&o obstante, a harmonizacao ja pertence ao campo da concecdo do direito, desenvolvendo-se
nos quadros doutrinarios e no pensamento tedrico, tendo em vista a redefinicdo de regimes de
Seguranca Social e os seus esquemas de prestagdes. A sua incidéncia acontece de jure

constituendo, visando aproximar as legislagdes umas as outras.
2.2.3. — Outros instrumentos internacionais

Vérias sao as entidades internacionais que desde os meados da metade do séc. XX comecaram
a dedicar-se ao estudo desta tematica. A Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU) definiu, desde
cedo, os principios a serem adotados pelos Estados no dominio da Seguranga Social - veja-se 0
disposto na «Carta do Atlantico», de 14 de agosto de 1942, em que exige-se a “colaboracéo de
todas as nagdes no dominio econdémico a fim de assegurar a todos (...) a Seguranca Social”.
Todavia, a nivel da Declaracdo Universal dos Direitos do Homem (DUDH), de 10 de dezembro

de 1948, nos seus arts.® 22.° e 25.° concede-se a garantia de protecdo das pessoas através de um

(36) VVegja-se por exemplo os problemas resultantes do exercicio pelos trabalhadores de atividades profissionais, de
modo sucessivo ou cumulativo, em diferentes paises, situacdo que é dirimida pelo principio da territorialidade.
@7 No que toca a este facto (e conexo a tematica da Seguranca Social) convém referir que um dos objetivos da
Unido Europeia consiste em contribuir para um elevado nivel de protecdo social e qualidade de vida nos Estados-
Membros. Denote-se todavia, que esse objetivo s6 é conseguido através de uma coordenacdo das legislacfes
nacionais.
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sistema de Seguranca Social,®® realidade, que acabou também por ser reconhecida pelo art.’
9.2 do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos Sociais e Culturais.®®

2.2.4. — Convencoes da Organizagéo Internacional do Trabalho

A Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) constitui um organismo que se dedica
exclusivamente ao estudo de matérias relacionadas com a area laboral e de Seguranca Social.
Como refere Ilidio da Neves “a OIT esteve na origem historica da internacionalizacdo da
Seguranca Social”.“? A atuacdo deste organismo tem sido fundamental na criacdo e na
alteracdo dos esquemas sociais, econdmicos, politicos e juridicos. De todas a convencdes
criadas pela OIT refira-se sobretudo a Convengéo n.° 102 de Genebra, de 28 de junho de 1952,
constituindo uma das fontes mais importantes na formacéo e desenvolvimento da Seguranca
Social & escala global.®") Acabou por introduzir a ideia de um nivel geral de Seguranca Social
que devia ser alcancado em todos os Estados-Membros (e ndo sé), sendo adequado ao
desenvolvimento econémico e social de cada Estado. A convencao definia a gama de prestaces
que constituiam o nucleo da Seguranca Social, fixava “normas minimas” relativamente ao seu
campo de aplicacdo, assim como a natureza e o nivel de prestacdes, entre outras realidades. O
sistema proposto pela dita convencdo integrava nove ramos de prestacbes e enunciava 0s
diferentes graus de protecdo. Apesar de atualmente podermos considerar como sendo pouco
ambiciosos (0s objetivos propostos na altura), no entanto devemos reconhecer o papel

dinamizador deste trabalho.

Para alem da convencdo referida supra, podemos, a titulo exemplificativo, referir as
Convencdes n.° 128 de 1967, sobre a invalidez, velhice e sobrevivéncia, a Convencao n.° 157
de 1982, relativa a manutencdo dos direitos da Seguranca Social e a Convencao n.° 168 sobre a

promogéo do emprego e a protecdo em situacdo de desemprego.

@3 O art.° 22.° da DUDH estabelece que toda a pessoa, como membro da sociedade, tem direito a Seguranca Social,
e pode exigir a satisfacdo dos direitos econémicos, sociais e culturais que sejam tidos como indispenséveis,
acabando por ser consagrada neste preceito uma obrigagdo de “facere”. Por seu turno o art.® 25.9/1, in fine, refere
que “toda a pessoa (...) tem direito a seguranga no emprego, na doenca, na invalidez, na viuvez, na velhice ou
noutros casos de perda de meios de subsisténcia por razdes alheias a sua vontade”.

(39 NAo consagra apenas uma universalidade do sistema mas também concede um papel de revelo a figura dos
seguros sociais, sendo essencialmente formulagdes genéricas, de natureza concetual e programatica.

@9 In NEVES, llidio, Op. Cit., pags. 178-179.

@1 As convencdes da OIT nao sdo tratados bilaterais, mas sim instrumentos normativos adotados no seio de uma
organizacdo internacional, dotada personalidade juridica propria e 6rgdos de gestdo e tomada de decisGes
independentes dos Estados que a integram. Diga-se que a nivel da velhice estabelecia que a idade minima para a
respetiva atribuicdo de pensdo ndo deveria ultrapassar os 65 anos, propugnando aqui uma coincidéncia entre o
envelhecimento biolégico com o risco social.
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2.2.5. — O Direito Comunitario e Europeu

Relativamente as fontes do Direito Comunitéario e Europeu refira-se sobretudo os contributos
dados, quer pelo Conselho da Europa, quer pelas Diretivas e Regulamentos da Unido Europeia,
que foram essenciais para uma harmonizacéo dos diferentes ordenamentos juridicos nacionais.
Abordando inicialmente o contributo do Conselho da Europa,“? podemos dizer que a sua
atuacdo acabou por estabelecer os niveis de minimos de Seguranca Social na Europa,
nomeadamente a nivel do desenvolvimento da coordenacdo da Seguranca Social entre os
Estados-Membros e incrementando uma série de desenvolvimentos nesse mesmo campo.
Fazem parte deles o Cdodigo Europeu de Seguranca Social e o seu Protocolo, bem como a Carta

Social Europeia e a Carta Social Europeia (revista).

A Carta Social Europeia de 1961 apresentava um conjunto de normas programaticas, que
visavam harmonizar as politicas e as legislacbes do Estados-membros, bem como a
determinacéo do minimo que deveria ser alcancado e sucessivamente ampliado. Consagra, para
além do direito a Seguranca Social (art.° 12.°), o direito a assisténcia social e médica (art.°
13.9), o direito aos servigos sociais (art.° 14.°), entre outros. Por seu turno, a Carta Social
Europeia (revista) de 1996, tomou ainda em atencdo os desenvolvimentos no direito laboral e

nas politicas sociais que foram marginalizadas por parte da sua antecessora.

O Cadigo Europeu da Seguranca Social de 1964 e o seu Protocolo adicional apresentam certas
inovacOes face ao consagrado na Carta Social Europeia de 1961, aproximando a sua estrutura
e 0 seu contetdo da convencéo ja referida anteriormente. No entanto, seria estabelecida uma
norma minima mais exigente do que aquela proposta por parte da Convencdo n.° 102 da OIT.
O passo em frente deu-se com o Codigo Europeu (revisto) - um documento mais rigoroso e
aperfeicoado a realidade europeia, quer pelo aumento do nimero de beneficiarios do sistema,
quer pelo aumento do montante das prestacfes. Finalmente resta apenas referir, a Convencéo
Europeia de Seguranca Social e o Acordo Complementar de 1972, como sendo 0s principais

instrumentos referentes a esta tematica.

A nivel da atuacdo da UE tem imperado uma funcdo de coordenacéo (de facto), em vez da

tentativa de harmonizacdo das legislacbes nacionais, uma vez que compete aos Estados

42 O Conselho da Europa é uma organizacio devotada a defesa das liberdades e direitos do homem facilitando
dessa forma o desenvolvimento da sua intervencdo no dominio da Seguranga Social, estabelecendo muitos dos
direitos sociais dos cidadaos europeus. A sua intervencao é feita, sobretudo, através da elaboracéo de instrumentos
normativos de harmonizacao, bem como de coordenacao, sendo vinculativos para os Estados que os ratificam.
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nacionais determinar a estrutura e as caracteristicas dos respetivos sistemas. Desta feita,
podemos reconhecer que alguns dos seus compromissos orbitam em torno da tutela e promocéo
de um ideal de Seguranca Social efetiva. Desta vasta lista de tarefas destaca-se o combate a
exclusdo, a discriminacdo social, a promoc¢do da justica, a protecdo social, bem como a
protecdo dos direitos humanos, aliado ao conceito de dignidade da pessoa humana. Diga-se
que, apesar da grande maioria dos direitos estarem plasmados nos diversos tratados
enformadores da UE, outros estdo consignados em diversas Diretivas relativas a protecdo de

normas essenciais de Seguranca Social.*®

Assinala-se ainda a existéncia da Carta Comunitaria dos Direitos Sociais Fundamentais dos
Trabalhadores, de 1989 que, ndo sendo vinculativa, promove uma fun¢édo de convergéncia e de
harmonizacéo da classe laboral. Acabaram por ser formuladas trés grandes orientagdes comuns:
I) direito dos trabalhadores serem enquadrados num regime de Seguranca Social, I1) direito
de qualquer pessoa requerer prestacdes e dispor recursos suficientes; e 111) direito das pessoas

portadoras de deficiéncia disporem de medidas de recuperacao e integracao.

O Tratado de Lisboa e o Tratado de Funcionamento da Unido Europeia (TFUE) reconhecem os
direitos, as liberdades e os principios enunciados na Carta dos Direitos Fundamentais
(nomeadamente o previsto no art.° 34), tornando-os vinculativos para os diferentes Estados-
Membros.“* Deve-se assinalar ainda trés importantes recomendacdes que levaram os Estados-
Membros a adotarem as medidas atinentes a prossecucdo dos objetivos reiterados

anteriormente.*®

“3) Veja-se a inclusdo do direito a Seguranca Social no TFUE, ou a diretiva relativa a consagracdo de uma
progressiva igualdade de tratamento entre homens e mulheres em matéria de Seguranga Social (Diretiva 79/7/CEE,
de 19 de dezembro de 1978), a diretiva relativa a aplicagdo do mesmo principio da igualdade aos regimes
profissionais de Seguranga Social (Diretiva 86/378/CEE, de 24 de julho de 1986, alterada posteriormente pela
Diretiva 96/97/CE, de 20 de dezembro de 1996), também a Diretiva 92/85/CEE, de 19 de outubro, relativa a
implementacdo de medidas destinadas a promover a melhoria da seguranca e da satde das trabalhadoras gravidas,
puérperas e lactantes no trabalho.

@4 O direito de acesso as prestages de Seguranga Social, bem como o direito de exigir servigos sociais inerentes
as situacdes de maternidade, doenca, acidentes de trabalho, desemprego, velhice ou invalidez, encontram-se
consagrados no art.? 34.° do mesmo diploma.

5 A Recomendac&o 82/857/CEE, de 10 de dezembro de 1982, relativa aos principios de uma politica comunitéria
da idade de reforma, acaba por ser uma orientacao flexivel atendendo as diferencas existentes entre os diversos
Estados. Por seu turno a Recomendacdo 92/441/CEE, de 24 de junho de 1992, relativa a critérios comuns
respeitantes a recursos e prestacdes suficientes nos sistemas de protecdo social visa definir uma politica comum
gue garanta as pessoas a possibilidade de se inserirem na vida ativa. Finalmente a Recomendacao 92/442/CEE, de
27 de julho de 1992, relativa a convergéncia dos objetivos e politicas de protecéo social, visa alcangar niveis mais
elevados de protecdo social nas situacdes de incapacidade, doenca, desemprego e velhice através da concessao de
um apoio social mais elevado as familias.
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2.3. — A natureza das contribuigdes para a Seguranca Social

Em face do exposto anteriormente, outro diploma legal com extrema importancia para o
contexto da Seguranca Social, encontra-se presente na Lei n.° 110/2009, de 16 de setembro, que

estabeleceu o Cadigo dos Regimes Contributivos da Seguranca Social (CRCSS).

Antes de fazermos uma analise propriamente dita dos diferentes regimes contributivos da
Seguranca Social, deveremos antes de mais analisar a natureza das contribuicdes previstas no
nosso ordenamento juridico. Ora, a este proposito, € pacificamente acolhido o tratamento das
contribuic6es obrigatorias para a Seguranca Social como verdadeiros impostos. No que respeita
a este facto, a este designio Freitas Pereira sustenta, que “ndo existirdo duvidas quanto ao
tratamento das contribuices da Seguranca Social, como auténticos impostos ”.®) Igualmente,
na posicdo de Gloria Teixeira, as contribuicdes para a Seguranca Social efetuadas quer pelos
assalariados, quer pelos entes empregadores, apresentam uma natureza unitaria. Portanto, quer
para o trabalhador, quer para a entidade patronal, as contribui¢fes obrigatorias tém o mesmo
efeito econdmico que um imposto.“” Quanto ao trabalhador, este “apenas vé chegar a sua esfera
patrimonial o montante do rendimento liquido de retencdes na fonte de IRS e das contribuigdes

obrigatérias”.“®)

Veja-se que para Apelles J. B. Concei¢do, “quer a doutrina, quer a jurisprudéncia, quer a Lei
vém entendendo as relagBes contributivas de Seguranca Social como relagdes juridico-
tributéarias dada a qualificacdo das contribuicbes como tributos parafiscais e, assim,
subsidiariamente regulados pela legislacdo tributaria em geral, designadamente a Lei Geral

Tributaria”.*9

Na verdade, apesar das contribuices da Seguranca Social serem afetas a realizacdo das
diferentes tarefas do préprio sistema, a realidade € que ndo podemos deixar de defender estas
ideias propostas pelos autores supracitados, por isso, ndo serd de estranhar que as alteracdes
realizadas recentemente neste ramo do direito sdo, sobretudo, alteracbes com o intuito de

harmonizar o regime contributivo da Seguranca Social ao préprio regime fiscal.

(46) FREITAS PEREIRA, H., Fiscalidade, Almedina, 2009, pag. 23.

@7 TEIXEIRA, Gldria, Manual de Direito Fiscal, 22 Edigdo, Revista e Ampliada, Almedina, 2010, pag. 163.
“8) Idem, Ibidem, pag. 159.

49 CONCEICAO, Apelles J. B., Seqguranca Social, 9.2 Edicdo, Almedina, 2014, pags. 99-100.
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2.3.1. — As alteragdes dos diferentes regimes ao abrigo da Lei 110/2009, 16 de

setembro

Nesta parte da pesquisa é efetuada uma andlise detalhada do regime contributivo dos
trabalhadores por conta de outrem, dos regimes dos trabalhadores independentes e dos sistemas
complementares de Seguranca Social. Para tal, socorremos a dois diplomas de extrema
importancia, sendo eles a Lei 4/2007, 16 de janeiro - Lei de Bases do Sistema Contributivo (em
diante LBSS) -, bem como a Lei 110/2009, de 16 de setembro (alterada pela Lei 119/2009, de
30 de dezembro). Esta Ultima introduziu, no nosso ordenamento juridico, o Codigo dos Regimes

Contributivos da Seguranca Social.

Segundo llidio das Neves, o regime de Seguranca Social € perspetivado como “um conjunto de
disposicdes legais, imperativas ou facultativas, que definem a estrutura, o conteldo e a
amplitude do direito & Seguranca Social, de determinados grupos ou categorias de pessoas,
criando direitos e estabelecendo obrigacdes adequadas a sua efetivacéo, mediante a utilizagéo
de determinadas técnicas”.®? Por outras palavras, da-se a concretizacdo das garantias sociais
dos cidadaos, genericamente estabelecidas nos diversos diplomas legais, através da instituicdo

de direitos e obrigacdes coletivas.

Quanto a estrutura da regulamentacdo dos diferentes regimes existentes deve ser concretizada
uma definig&o do &mbito pessoal do respetivo regime, i.e., da natureza e dos limites do universo
subjetivo abrangido. Trata-se de uma caracterizacdo do enquadramento de um regime numa
determinada categoria socioprofissional, em funcdo do seu estatuto juridico-laboral ou
socioecondmico, estabelecendo por conseguinte a relacdo juridica da vinculacdo. Por outro
lado, sdo consagradas as regras relativas ao financiamento do regime, especialmente no caso
dos regimes contributivos, no qual subsiste uma regra de autofinanciamento. Visto que esta em
causa a regular caracterizacdo das remuneracGes que devem ser consideradas como bases da
incidéncia contributiva, a eventual modificacdo e definicdo das taxas aplicaveis no calculo das
contribuicbes, bem como determinados aspetos do regime juridico das contribui¢es devem
estar plasmados na Lei, de forma a ndo causar imbroglios na determinacdo dos aspetos vitais

da prépria relagdo juridica contributiva. Finalmente, importa referir a existéncia da

®9 NEVES, llidio, Op. Cit., pag. 656. Veja-se ainda que Dupeyroux partilha da ideia sufragada pelo autor
supracitado, quando afirma que a fixacdo de um regime de Segurancga Social deve ser realizado de uma forma
flexivel como o conjunto de disposicdes que estabelecem a situacdo de uma categoria de pessoas relativamente a
Seguranca Social (in DUPEYROUX, Droit de la securité sociale, pag. 314).
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caracterizacgéo das diversas eventualidades protegidas e das prestacfes concedidas, igualmente
a indicacdo dos seus objetivos e o respetivo regime juridico, no que se refere as condicbes de
atribuicdo, a determinacdo do montante em causa, as regras de duracdo, as condicdes

determinantes para a sua extingéo, etc.

Com o proposito de sintetizar o atual quadro legal dos regimes da Seguranca Social, foi
elaborado o CRCSS.®Y Desta feita, operou uma sistematizacio da legislagdo em vigor,
harmonizando os quadros juridicos, regulando os principios, os direitos e as obrigacdes de cada
um dos mais variados regimes contributivos. Podemos afirmar que se tratou da primeira
tentativa (realizada com sucesso), com o intuito de codificar a legislacdo da Seguranca
Social.®? Este diploma é constituido essencialmente por cinco partes, devido ao esforco de
simplificacéo e de racionalizagdo normativa: a primeira regula as disposi¢des gerais e comuns
(determinando os conceitos vitais da relacdo contributiva), a segunda trata dos regimes
contributivos do sistema nacional de Seguranca Social, a terceira estabelece disposicdes
relativas ao incumprimento das obrigacfes e posteriormente é definido o regime
contraordenacional, finalizando com a previsao das disposi¢des complementares, transitorias
e finais. No diploma legal supramencionado, verifica-se uma definicdo de conceitos
fundamentais como é o caso da relacdo juridica da vinculacdo, da relacdo juridica
contributiva, das contribuicdes e quotizacGes. Identificam-se normas relativas aos diferentes
regimes contributivos abrangidos, como é o caso do regime geral dos trabalhadores por conta
de outrem, o regime contributivo dos trabalhadores independentes e o regime do seguro social
voluntario. Denota-se um reforco da congruéncia entre regimes, sendo harmonizados 0s
critérios de determinacdo da obrigacdo contributiva, introduzindo como inovador o critério do
custo da protecdo social garantida. Outro aspeto diferenciador da realidade existente

anteriormente refere-se a definigao das taxas contributivas na medida em que foram fixadas por

1) Os trés grandes objetivos do CRCSS foram determinados aquando da proposta de Lei, e estabeleceu: um
objetivo sistematico, introduzindo um saneamento legislativo nesta area, através da substituicdo de inimeros
diplomas dispersos num corpo normativo unitario (diga-se que o Direito da Seguranca Social era um dos universos
normativos mais “emaranhados e desconexos”, composto por uma multiplicidade de diplomas, elaborados em
épocas, a mais das vezes, diferentes); um objetivo de moralizacdo e de eficiéncia do sistema de Seguranga Social,
através do combate as situacfes de fraude e de afericdo da totalidade dos rendimentos obtidos; e um objetivo
substancial, adequando o sistema de previdéncia social as caracteristicas do tecido social e ao novo quadro de
emprego, aproveitando para prosseguir determinadas politicas de emprego através do sistema de Seguranca Social
(nomeadamente medidas adaptadas ao envelhecimento demogréfico, medidas de favorecimento do emprego
estavel e melhor o indice de empregabilidade nacional).

%2 O CRCSS veio sistematizar os preceitos normativos que regem toda a relagéo juridica contributiva do sistema
da Seguranca Social, regulando todos os aspetos da existéncia dessa mesma relagdo, desde os factos que geram o
seu surgimento, o &mbito subjetivo, os direitos e obrigacdes, bem como o quadro sancionatério de cada um deles.
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referéncia a uma desagregacdo dos montantes que comportavam a Taxa Contributiva Global
(TCG).

Ora, a nivel do regime geral ha uma aproximacao da base de incidéncia contributiva a base de
incidéncia fiscal, aperfeicoando a taxa de substituicao das prestacdes sociais, apresentando um
papel importante no combate (eficaz) a fraude e evasdo fiscal, que continuam a ter uma
dimenséo elevada no campo da Seguranca Social. Assim, a base de incidéncia parte do conceito
geral de remunerago iliquida devida ao trabalhador como contrapartida da atividade prestada
(quer prestacOes pecunidrias ou em espécie) de acordo com o consagrado (inicialmente) no

Decreto Regulamentar 12/83, 12 de fevereiro (alterado e revogado).®®

Quanto a desagregacao da taxa contributiva, anteriormente prevista no Decreto-Lei 200/99, de
8 de junho (j& revogado), vem confirmar a sua necessidade de revisao periddica através das
técnicas atuariais, acompanhando a evolucdo dos custos das prestacdes sociais pagas pelo
sistema, disciplinando a fixacdo de taxas contributivas através de verdadeiros critérios de
racionalidade. Para além da previsdo de um principio de adequacdo da taxa contributiva ao
custo da protecdo garantida, a taxa toma ainda em consideracdo a modalidade do contrato de

trabalho vigente, agravando ou diminuindo a taxa referente a entidade empregadora.

Por conseguinte, na definicdo do &mbito subjetivo do regime geral podemos mencionar que
integrario a categoria de trabalhadores por conta de outrem os membros dos Orgaos
Estatutarios das Pessoas Coletivas ou entidades equiparadas; os trabalhadores no domicilio;
0s praticantes desportivos profissionais; os trabalhadores em regime de contrato de muita
curta duracdo; os trabalhadores em situacdo de pré-reforma, pensionistas em atividade, 0s
trabalhadores em regime de contrato intermitente, os trabalhadores de atividades econémicas
débeis, os trabalhadores que exercem atividade em entidades sem fins lucrativos, o0s
trabalhadores da funcéo publica, os membros das igrejas, associacfes e confissdes religiosas
e os trabalhadores em regime de acumulacdo.®¥ Relativamente a este grupo de trabalhadores,

pode-se referir que as alteracGes introduzidas constituiram uma adequacdo da respetiva taxa

®3) Abrange essencialmente os valores atribuidos a titulo de despesas de representacdo desde que pré-
determinados, ainda os montantes atribuidos aos trabalhadores a titulo de participagdo nos lucros da empresa,
desde que ao trabalhador ndo seja aplicado um contrato com uma remuneragdo certa, varidvel ou mista e abarca
ainda as prestacOes relacionadas com o desempenho obtido pela empresa quando que o respetivo titulo seja
atribuido quer pela sua atribuicao regular e permanente.

®4 Verifica-se um tratamento especial relativamente a trés categorias de trabalhadores: aqueles em regime de
trabalho de muita curta duragdo, em regime de trabalho intermitente, com a consagragdo do registo de
remuneracdes por equivaléncia e os trabalhadores em regime de acumulagéo.
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contributiva ao ambito material de protecdo e na adequacdo das bases de incidéncia
contributiva, com o Indexante de Apoios Sociais (IAS). Quanto a protecdo de trabalhadores de
atividade economicamente débeis, estes beneficiam de taxas mais favoraveis, cuja
determinacéo obedece a critérios de racionalidade e na deducéo da parcela relativa aos custos

de solidariedade laboral.

De jure constituindo, é consagrada pela primeira vez no CRCSS a igualdade de tratamento do
trabalhador dependente e independente quando este seja prestado pelo trabalhador & empresa
ou para empresas do mesmo grupo empresarial. Desta feita, a base de incidéncia corresponde
ao total de remuneracGes auferidas, sendo todo o valor sujeito a taxa aplicavel ao contrato de
trabalho. Na verdade, a alteracdo mais significativa a destacar, consubstancia-se na atualizacdo
do montante das coimas, tornando-as num dos objetivos fundamentais das penas, que tém como
objetivo a dissuaséo do potencial infrator de cometer a infracdo, portanto passa-se a atender ao

grau de culpa do agente, ao tipo de pessoa, ao tempo de incumprimento e o bem a acautelar.

Apesar das inUmeras vantagens elencadas supra, verificam-se também contrapartidas no que se
refere ao CRCSS, a primeira critica que se faz diz respeito ao mesmo abranger apenas o sistema
contributivo, deixando de fora os regimes ndo contributivos e de agdo social; sublinha-se
identicamente a necessidade de modernizacao dos diplomas e até mesmo a sua incluséo ulterior
no codigo existente a luz do fendmeno de codificacdo reinante. Para além destas criticas,

assinala-se ainda o excessivo carécter tedrico de muitas das normas do Cédigo.®®

Relativamente a prossecucdo dos objetivos de combate a fraude, de adequacao do ordenamento
legal ao tecido social nacional e a promocdo do emprego, sdo estabelecidas trés medidas
essenciais. Neste sentido, o primeiro conjunto de medidas possuem o intuito de aumentar o
montante das receitas, i.e., um maior volume de contribui¢des, plasmado no art.° 46.° do
CRCSS, mas também no art.° 162.° e 168.° do mesmo diploma. Este aumento das contribuicGes
foi concretizado a custa da contribuicdo dos empregadores ou dos credores dos servi¢cos, em
caso de prestacao de servicos, contudo o conceito de remuneracdo figura-se amplissimo (art.
46.%/1 e 2), sabendo que para estes efeitos é reconduzido a retribuicdo do trabalhador, vide o

(%% Neste sentido, sdo varios os exemplos desta faceta mais tedrica e doutrinal, veja-se o caso dos seguintes artigos:
art.? 6.° e 10.°, que se debrucam sobre a relacdo juridica de vinculacdo e de contribuicdo, respetivamente, o art.°
9.9, o caracter sinalagmatico entre a obrigacdo contributiva e o direito a exigir as respetivas prestacoes, vide art.°
11.%/3 relativo ao enquadramento, o art.’ 12.° definida a contribuicdo e quotizagdo, porém define as entidades
patronais como sujeitos passivos da obrigacdo contributiva no art.° 69.9/2, a afirmacéo do principio da legalidade
na matéria das contraordenagdes, art.° 232.° e a defini¢do de contraordenacdo no art.® 221.°, todos do CRCSS.
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art. 258.° do Cddigo do Trabalho. Desta feita, consegue-se aumentar as receitas da Seguranca
Social, sendo mais larga a base da incidéncia contributiva a aplicar sobre os rendimentos do
trabalhador.®® E de salientar que, as prestacdes referidas neste art. 46.%/2 nio tém todas a
mesma natureza, uma vez que, para além da retribuicdo propriamente dita, encontramos outro
conjunto de vantagens patrimoniais, outras prestacfes compensatorias pelas despesas que 0
trabalhador possa ter suportado no exercicio da sua funcéo, sabendo que o dever contributivo
sO incide sobre o montante que ultrapasse o valor permitido por Lei. Este objetivo de aumento
da tributacdo também acabou por ter impacto no regime contributivo dos trabalhadores
independentes, de acordo com o previsto no art.° 168.°/4 do CRCSS. Passa a ser prevista ainda
uma taxa que recai sobre os credores da prestagéo de servicos que a Lei fixaem 5%. Finalmente,
outras normas que visam atingir objetivo, ora em apreco, podem ser encontradas no art.° 61.°,
71.°,110.°, 122.° ¢ 129.° do CRCSS, na medida em que aumentam o valor das contribuicdes

dos trabalhadores de grupos especiais.

O segundo grupo de medidas versam sobre o combate a fraude e evasdo fiscal. Alguns dos
claros exemplos destas medidas séo expostas no art. 46.° do mesmo diploma, aproximando o
conceito de retribuicdo ao valor efetivamente auferido pelo trabalhador, mas também no regime
de trabalhadores que acumulam fungées do art.? 129.°, efetuando uma divisao “artificial” entre
as funcbes de gestor/trabalhador e sancionando o incumprimento das obrigacdes contributivas

e a determinacdo da responsabilidade contraordenacional do art. 221.°.

Finalmente, quanto ao terceiro objetivo - criacdo de condi¢bes atinentes ao surgimento de
emprego estavel e de penalizacéo do trabalho precério -, denota-se um desagravamento da taxa
em 1% do valor pago pela entidade empregadora nos contratos de trabalho por tempo
indeterminado no art.® 55.°/1 e 0 agravamento da taxa em 3% na celebracéo de contratos a termo
resolutivo conforme o art.? 55.92, 3 e 5.7 Verifica-se o estabelecimento de uma regra
sancionatoria de conversdo automatica em contrato de trabalho por tempo indeterminado dos

contratos elaborados a termo, caso se verifique a circunstancia prevista no n.° 6 do mesmo

©6) O art.? 46.%/1 do CRCSS estabelece os critérios de delimitagio da base de incidéncia contributiva, referindo
gue se consideram como remuneragdes “as prestacfes pecunidrias ou em espécie, que nos termos do contrato de
trabalho, das normas que os regem ou dos usos sdo devidas pelas entidades empregadoras aos trabalhadores
como contrapartida do seu trabalho”, por conseguinte, ha a tentativa de realizar uma convergéncia entre a referida
tributacdo e a tributacdo da categoria A em sede de IRS.

67 Visam desincentivar as empresas de recorrerem a contratago a termo, devido aos maiores custos que passam
a incorrer. No entanto, pode ter efeitos perniciosos, uma vez que a Lei ja restringe a contratacéo a termo em casos
de necessidade temporéria da empresa e pelo periodo de tempo estritamente necessario a satisfacdo dessa
necessidade, de acordo, com o art.° 140.° do Cédigo do Trabalho.
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artigo. Relativamente ao objetivo de promogéo de emprego de trabalhadores carecidos de tutela,
procede-se a isencdo ou reducdo temporaria das contribuicfes de pessoas afastadas do mercado
de trabalho (art.° 57.°, n.°1 alinea b) e o incentivo a contratacdo de pessoas portadoras de
deficiéncia, com presenca no art.° 108.° e 109.° do CRCSS. Quanto ao objetivo de promover o
prolongamento da vida ativa de pessoas em condicdes de aceder a pensdo de velhice, este
encontra a sua expressdo no art.° 57.°, n.°1 alinea c) e 105.° e ss do CRCSS.

2.4. — O regime complementar da Segurancga Social: o terceiro pilar

Devido a conjugacgdo de fatores demograficos, econémicos e financeiros, que colocam em
cheque a sustentabilidade do sistema de Seguranca Social, podemos claramente afirmar que em
funcdo da apelidada crise do mesmo sistema, surgiu como natural uma nova contenda em defesa

(e até mesmo de promogc&o) dos sistemas complementares da Seguranca Social.®)

No entanto, refira-se que a propdsito do conceito de sistemas complementares de Seguranca
Social, encontra-se enfermado por alguma fluidez e imprecisdo.®® Dai que podemos usar
expressoes tdo variadas como: sistemas complementares, esquemas complementares, regimes
profissionais complementares, regimes profissionais e esquemas privados ou de pensoes.
Contudo, esta miriade de expressdes reconduzem-se ao sistema complementar de Seguranca
Social. Paralelamente, aos factos evidenciados supra, existem regimes privados que devido a
sua natureza ndo sdo verdadeiramente complementares, mas antes substitutivos dos regimes

legais.

Os Regimes Complementares de Seguranga Social (RCSS) néo estdo expressamente previstos
na CRP. Conquanto podemos afirmar que o legislador, para além de definir a existéncia de um
direito universal a Seguranca Social, fez recair sobre o Estado um papel regulador na
organizacao de um sistema préprio, integrado e unificado de prote¢do social. No entanto, 0s
RCSS ndo devem ser considerados com violadores dos ditames constitucionais, dado que o

legislador constitucional, a este propdsito, admitiu a intervencdo de varias IPSS e de outras

(%8) Refira-se que em 16 de abril de 2014, foi adotada a Diretiva 2014/50/UE, relativa a aquisicio e manutengio
dos direitos e pensdes complementares, que deve ser transposta para as legislagdes nacionais até 21 de maio de
2018 (Disponivel em http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=468&langld=pt).

9 Denote-se que certos autores definem o contelido destes regimes complementares de Seguranca Social, como
aqueles que visam proporcionar todas as garantias que sdo acrescentadas aquelas previstas no quadro material da
protecdo social obrigatéria ou substituindo-as quando néo sao aplicadas.
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instituicdes de reconhecido interesse publico, mas também o direito a iniciativa privada.®®
Desta feita, 0s RCSS devem complementar o sistema publico criando um segundo e terceiro

pilar de Seguranca Social.

Desta forma, a LBSS no seu art.° 24.°, reconhece que a par de um sistema de protecao social
(de natureza publica e contributiva), deve o regime abranger também um sistema complementar
de natureza publica, privada ou cooperativa. Ou seja, enquanto o previdencial resulta da
celebracdo de um contrato de trabalho, o sistema complementar apresenta uma natureza
facultativa, cabendo a iniciativa particular a sua celebracdo. No quadro do sistema
complementar podemos encontrar um Regime Publico de Capitalizacdo (RPC) e um regime

complementar de iniciativa coletiva ou individual.®?

A criacdo e a modificacdo dos regimes complementares sdo definidos por Leis que regulam o
respetivo &mbito material, as condi¢des e técnicas e a garantia dos direitos, sujeitos a regulacao,
a supervisdo e fiscalizacdo legal. O legislador ordinério acabou por definir os contornos do
sistema complementar, afirmando que tais regimes complementares sdo reconhecidos como
ferramentas de protecdo e de solidariedade social, devendo o seu crescimento estimulado por

parte do Estado.

Denote-se, que os RCSS podem ser agrupados em funcéo de diversas perspetivas e podem ser
assimilados no ambito do segundo pilar se tiverem uma natureza coletiva. Por seu turno, se
esses mostram-se sobrevestidos de atividade individual j& sdo incluidos no terceiro pilar da
Seguranca Social. Face o exposto anteriormente, afirma-se que os ditos regimes podem
extravasar 0s compartimentos (demasiado) estanques e rigidos propugnados pela Lei. Refira-
se, que no ordenamento juridico da Seguranca Social dispomos de RCSS do sector publico (em
regimes publicos de capitalizacdo) ou RCSS do sector social (de iniciativa mutualista ou de

instituicGes sem fins lucrativos). Mas também, podem ser identificados uma série de RCSS

0 Relativamente a esta temética é pertinente referir a Lei 30/2013, de 8 de maio, contudo considera-se que visa
alcancar uma promocdo e desenvolvimento da economia social, estabelecendo um regime fiscal mais favoravel
para estas entidades (Cf. Arts.? 10.° e 11.° da referida Lei).

(61 A adeso ao regime publico é voluntaria e individual, cabendo a sua organizacéo e gestdo as entidades publicas;
a complementaridade prosseguida apresenta uma natureza estrita, visa, apenas e s, a atribuigdo de prestacGes
complementares aquelas concedidas pelo regime previdencial. Por seu turno, os regimes complementares de
iniciativa coletiva ou individual possuem uma natureza facultativa, podem ser administradas por entidades
publicas, cooperativas ou privadas (mutualistas). As de iniciativa coletiva abrangem os regimes profissionais
complementares, financiados pelos empregadores ou por trabalhadores independentes, nas situacGes de velhice,
invalidez e morte tém a sua gestao externalizada. Ja os regimes de iniciativa individual podem as assumir as formas
de PPR, seguro ramo Vida, de capitalizacdo e modalidades mutualistas.
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exteriores ao proprio ordenamento juridico da Seguranca Social pertencentes ao sector privado
(regimes profissionais complementares proprio sensu, impréprios e regimes complementares
ou substitutivos)®, ou ainda pertencentes ao mesmo sector privado mas com uma natureza de

previdéncia individual (como € o caso dos PPR’s).
2.4.1. — Fundos de Pensdes Abertos

Refira-se que o terceiro pilar da Seguranca Social é constituido essencialmente por Fundos de
Pensdes Abertos. A participacdo no fundo € voluntaria dependendo a adesdo ao fundo
unicamente da aceitacdo da entidade gestora, sendo que os fundos s&o supervisionados por esta.
Esta realidade é prevista nos artigos 81.° e ss da LBSS, sabendo que podem assumir a forma de
PPR’s, de seguros de ramo Vida, de seguros de capitalizacdo e de modalidades mutualistas.
Quanto ao regime publico de capitalizacdo (PPR Publico), corresponde a um RCSS de natureza
previdencial, de adesdo voluntaria e individual, gerido por parte do Estado. Esta figura é
regulada pelo Decreto-Lei 26/2008, 22 de fevereiro, no seguimento da entrada em vigor da
LBSS, que criou um regime previdencial de natureza complementar do regime publico geral.
Detém uma natureza obrigatdria e abrange as pessoas singulares que, em funcdo do exercicio
de uma dada atividade, encontram-se abrangidas por regime de protecéo social obrigatoria. A
nivel do seu &mbito material (estes fundos de pensdes abertos), consistem na atribuicdo de uma

©2) Os regimes profissionais complementares (RPC) proprio sensu, sio regulados em diversos diplomas como é o
caso do Decreto-Lei 307/97, 11 de novembro, Decreto-Lei 428/99, de 21 de dezembro e o Decreto-Lei 225/89, 6
de julho, sendo verdadeiramente este Ultimo que se dedica a regular o quadro normativo dos RPC. Estes visam
conceder aos trabalhadores, por conta de outrem ou independentes, prestacdes pecunidrias complementares das
garantidas pelo regime geral da Seguranca Social. Correspondem de acordo com a letra de Lei “a formas de
previdéncia coletiva, de natureza convencional ou contratual, geridas por entidades mutualistas, empresas de
seguros ou sociedades gestoras, cujo financiamento é efetuado pelas entidades empregadoras, quer pelos
respetivos trabalhadores, cujo ambito material de protecdo se confina as prestacdes complementares garantidas
pelos regime geral da Segurancga Social”. Da leitura do art.° 83.9/4 da LBSS o que nos parece que pode surgir
como uma mera possibilidade colocada a disposicéo das partes, ja 0 art.° 11.° do Decreto-Lei 225/89 impde a titulo
de obrigatoriedade. Por seu turno os regimes complementares profissionais impréprios em fundos de pensoes
encontra-se regulados pelo Decreto-Lei 12/2006, alterado pelo Decreto-Lei 180/2007, 9 de maio e o Decreto-Lei
357-A/2007, 31 de outubro. No seu art.? 2° diz-nos que “um fundo de pensdes € um patriménio auténomo
exclusivamente afeto a realizacdo de uma ou mais planos de pensdes ou planos de beneficio de salde ndo
apresentando personalidade juridica, encontrando-se adstrito as eventualidades de pré-reforma, de reforma
antecipada, da reforma por velhice, invalidez e & sobrevivéncia”. Podendo ainda prever a atribuicéo de subsidios
por morte de acordo com o art.° 6 °.VVeja-se que podem ser quer fundos fechados (de natureza institucional e/ou
empresarial enquadrado no 2° pilar da Seguranga Social) ou abertos (“uma mera oferta publica de protegdo social
de natureza privada”). Se forem integrados no 2° pilar da Seguranga Social vigora o principio de autonomia
patrimonial dado que os montantes serdo afetos, Unica e exclusivamente, ao pagamento das remuneragfes de
gestdo e de depdsito e ao pagamento dos prémios, sendo geridos por entidades constituidas para esse fim, ou por
empresas de seguros que atuem legalmente no ramo vida (Decreto-Lei 94-B/98, 17 de abril). A técnica de gestdo
é a técnica financeira, conforme o art.® 12° do Decreto-Lei 12/2006, sendo proibido o método de repartigdo dos
capitais de cobertura. O RCSS do sector bancério resulta do Acordo Coletivo Vertical (ACTV), sendo em parte
integrado e em parte autonomo face ao sistema publico.
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pensdo de velhice ou invalidez, tendo por base de incidéncia as contribuicdes dos sujeitos
definidos no momento da adesdo, com recurso a figura da média dos valores auferidos. Para a
subsisténcia da relacdo contributiva exige-se o reconhecimento de atividade laboral
efetivamente exercida pelo trabalhador. O respetivo financiamento € operado através de um
fundo aberto constituido por unidades de participacdo (UP’s), sendo os montantes das
contribuices creditados mensalmente e geridos em sistema de capitalizagéo real. Para finalizar,
a Lei estabelece uma distribuicdo de rendimentos, dos quais pelo menos 50% do montante tem
que ser alocado em titulos representativos de divida publica nacional, nos termos do art.° 32.°e

33.% do Decreto-Lei supramencionado.
2.4.2. — Fundos Poupanca Reforma

O regime dos Planos Poupanca Reforma encontra-se presentemente regulado no Decreto-Lei
158/2002, de 2 de julho (com a Gltima redagdo dada pela Lei 57/2012, de 09 de novembro). Da
leitura do diploma supramencionado, constatamos que podem ser subscritos, quer por pessoas
singulares ou coletivas, a favor dos seus trabalhadores revestindo a forma de um produto de
previdéncia individual, gerido em capitalizacdo real.®® Esses valores podem ser objeto de
reembolso, em qualquer uma das situacdes enunciadas no art.° 4.%/1, mas também fora delas
(tratando-se de uma disposicdo meramente exemplificativa). Diferentemente, subsistiu até
2002, dado que esses montantes ndo eram colocados a disposi¢do dos subscritores caso se
verificasse alguma das situacdes tipificadas na Lei.®® Caso tenha existido uma adesdo
individual, ndo € garantido o acesso a liquidez de forma imediata, mas apenas caso seja
verificada algumas das eventualidades previstas no art.° 6.°/1 do Decreto-Lei 12/2006, ou em
caso de desemprego de longa duracéo, de doenca grave ou incapacidade permanente para o
trabalho. Igualmente, os PPR’s correspondem a um produto de poupanca fiscal e parafiscal

mais favoravel, sendo-lhes atribuidos beneficios fiscais, de acordo com o art.° 21.° do EBF.(6%

3) Nomeadamente em mercado imobiliario, fundo de pensdes ou fundo auténomo, de uma modalidade de seguro
do ramo vida estando sujeitos a fiscalizacdo por parte da CMVM.

4 Veja-se 0 que nos diz a jurisprudéncia a este propdsito com o é o caso do Acordéo do Tribunal da Relagdo do
Porto, 5 de maio de 2008, processo n.° 0723831 —“ o reembolso do valor investido de um FPR é exigivel a qualquer
tempo”. Mesmo que se encontrem ja em pagamento “a natureza de indole privada, desta maneira, sera disponivel
posto que com regras que visam assegurar uma prudente e rentavel gestdo dos valores aplicados, o que, pese
embora a sua fungéo complementar previdencial ndo sujeita a qualquer impenhorabilidade”, de acordo com o
Ac. de 23 de novembro de 2006, com o processo n.° 06555280 (disponiveis em www.dgsi.pt).

(%) Denote-se que, ao contrario que sucede nos FPR, os PPR néo sdo resgataveis no curto prazo. Exceto se verifique
reforma por velhice, desemprego de longa duragéo, incapacidade permanente para o trabalho, doenga grave ou
aos 60 anos de idade, desde que se tenham completado cinco anos desde a data de subscrigéo.
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3. — As reformas e o futuro da Seguranca Social

A partir deste momento, tendo sido feita uma andlise do passado do Direito da Seguranca Social
até as alteracfes mais recentes operadas neste contexto, resta-nos analisar os tipos de reformas
fundamentais que se palpabilizaram nas ultimas décadas. Para além disso, serdo apresentadas
algumas solucbes como forma de superacéo do atual estado de crise do sistema de Seguranca

Social.

E oportuno referir que, ndo obstante a Seguranca Social seja normalmente tomada como um
dado adquirido, o certo é que se trata do output da evolucéo das politicas publicas que visaram
(a priori) colmatar as falhas do mercado, das familias e das sociedades em face dos diversos
riscos sociais, assegurando assim, um amparo as pessoas que se veem colocadas numa situacao
caréncia (ou como uma forma de garantir um minimo de subsisténcia, quando os rendimentos
sdo ameacados ou extintos) e vinculando obrigatoriamente os membros ativos da sociedade

como financiadores do sistema com base nos rendimentos do seu trabalho.

O sistema de Seguranca Social oferece uma protecdo aos seus beneficiarios, até mesmo quando
estes ndo desenvolveram anteriormente qualquer atividade econémica.®® Na realidade, o
sistema de Seguranca Social apresentava-se (sensivelmente até a ultima década do séc. XX)
como sendo uma conquista virtuosa colocada a disposicdo dos mais desfavorecidos, baseada
num sistema de corresponsabilizacdo dos riscos sociais e alcangando um financiamento coletivo
do dito sistema. Porém, progressivamente comegcamos a compreender que, 0 presente nao é o
espelho do passado, pois 0 aumento galopante dos custos para a manutencdo do sistema
tornaram-se incomportaveis. Contudo, a resposta publica a estas interrogacdes tem sido dada
no sentido de controlar essa progressao, em nome das geracdes futuras, segundo um principio

de equidade intergeracional.®”)

% Estima-se que na generalidade dos Estados-Membros sdo mobilizados cerca de 20% a 30% de tudo o que é
produzido anualmente em cada Estado (PIB), para financiar as prestacfes e servi¢os garantidos pelo sistema de
Seguranca Social. Veja-se que em média 12% do valor do PIB é afetado ao pagamento das pensfes de velhice e
de sobrevivéncia e 7% sdo despendidos a nivel de subsidios de doenca e cuidados de salde. (in Eurostat, The
Social Situation in the European Union, 2009, disponivel em http://ec.europa.eu/eurostat/en/web/products-
statistical-books/-/KE-AG-10-001). Contudo, nos dltimos anos, desde 2007, o valor do PIB estimado para o
pagamento de todas as prestacGes garantidas pela Seguranca Social tem vindo a diminuir sucessivamente,
excetuando o caso portugués.

®7 Ora, para Jodo Loureiro “numa perspetiva financeira, as pensdes que o sistema de Seguranga Social, em termos
previdenciais, se obriga a pagar no futuro devem ser vistas como divida, desenvolvendo-se instrumentos de
accounting intergeracional. A sustentabilidade do sistema deve ser considerada também a partir de uma légica de
justica intergeracional” (in LOUREIRO, Jodo Carlos, “Adeus ao Estado Social? A Seguranca Social entre o
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Originariamente, os diferentes sistemas que se foram implantando nos diversos paises
assentaram num conjunto de circunstancias muito favoraveis ao crescimento sustentado, quer
dos sistemas, quer dos niveis de protecdo concedida. Assentes num contexto demografico mais
robusto gque o atual, sendo mesmo potenciado por um crescimento desmesurado da populacao
do final dos grandes conflitos (o fendémeno denominado de “baby boom™) e aliado a um
crescimento econdmico impar, podemos afirmar que este periodo correspondeu ao periodo

fulgente da histdria do Direito da Seguranca Social.(©®)

Outra razdo para no passado verificar-se o triunfo da Seguranga Social, prendia-se com o
fendmeno de adesdo politica a implementacdo dos sistemas de protecao visto que os beneficios
esperados eram particularmente atrativos para os denominados “grupos de risco”. Através dos
sistemas, era executada uma politica de redistribuicdo do rendimento entre individuos e
geragdes, tornando-se essa mesma num potente instrumento politico que apelava diretamente a
sentimentos de justica, solidariedade e de igualdade nas sociedades. Para além destas
circunstancias, os sistemas visavam superar as falhas de mercado e assumiam-se como uma
vertente do paternalismo estatal, que protegia os individuos que, ao longo da sua vida, ndo

poupavam o suficiente para a sua reforma.

Na segunda metade do séc. XX emerge o Estado Providéncia, que acabou por promover uma
regulacdo econdmica e social sustentada em pactos de partilha estabelecidos mediante um
prévio dialogo social e negociacdo coletiva (segundo a ideia de contrato social, proposto por
John Rawls, concretizando um ideal de justica social) e assente numa responsabilidade
individual previdencial reduzida, toda assegurada pelo Estado, institucionalizando um
solidariedade social entre geracfes. Assim, havia a defesa da celebracdo de um contrato
intergeracional entre jovens, adultos e idosos, sendo este o contrato que ditava 0s imperativos
do presente e do futuro da protecéo social, na medida em que, o lago entre geragdes configurava-
se através de uma intermediacdo formal e contratualizada tacitamente aceite por todos 0s
membros da sociedade. Desta feita, o financiamento por reparticdo apresentava-se como 0

método mais adequado para a prossecucdo desse objetivo.

crocodilo da economia e a medusa da ideologia dos “direitos adquiridos”, Wolters Kluwer/Coimbra Editora,
2010, pag. 134).

©8) S6 quando o excecionalissimo politico, demografico e econdmico do segundo pos-guerra imperava € que o
modelo pbde prosperar.

36
Faculdade de Direito da Universidade do Porto



Direito da Seguranca Social — Andlise juridico-econémica e comparacdo de regimes contributivos

Contudo, na década de 1980-1990 o contexto econdmico e politico alterou-se. Verificou-se um
desacelerar do crescimento populacional e um envelhecer progressivo da populacéo dos paises
mais desenvolvidos, contribuindo também o facto de se assistir a um aumento da esperanca
média de vida. A consciéncia das vulnerabilidades dos sistemas publicos de prote¢éo dos riscos
sociais comecou a crescer, sabendo-se que na origem de tal situacdo encontrava-se o fenémeno
do envelhecimento demografico, em resultado da conjugacdo dos fatores da natalidade, da
mortalidade e dos movimentos migratdrios das comunidades.®® Facilmente conclui-se que a
principal razdo desta evolugédo timida da populagédo devia-se a queda continuada das taxas de
fecundidade, acompanhada pelo progresso da esperanca média de vida. Ademais, ja em 2008,
no conjunto dos paises da UE, a proporcéo de jovens com menos de 15 anos, no total, era menor
gue a de pensionistas com 65 ou mais anos, registando-se uma diferenca de 1,3% entre essas
categorias, sendo que em Portugal essa diferenca era maior em 0,6%? dificultando assim, a
renovacdo geracional da populacdo portuguesa. Atendendo ao panorama nacional uma vez
verificado, na tltima década, saldos migratdrios negativos e com o aumento da esperanca média
de vida, podemos perspetivar uma diminuic¢éo da populacdo nacional num horizonte a médio-

longo prazo.

Quando o séc. XX se aproximava do seu termo, as contas geracionais apresentavam na
generalidade dos Estados saldos negativos, antecipando-se mais transferéncias fiscais, bem
como o aumentar do montante de contribuicdes a pagar pelas diferentes geracGes. Até esse
momento, um trabalhador de 50+ anos recebia mais do que pagou ao longo da sua vida
profissional, ao passo que um jovem a iniciar a sua atividade profissional iria receber o
equivalente (ou até menos) aos descontos efetuados, até a sua reforma. No caso portugués, para
existir um equilibrio orcamental intertemporal, o acréscimo da carga fiscal precisa-se situar

num valor proximo dos 10% a 20% do PNB.("? Em conclusio, a conjugacdo dos intimeros

®9) Os Gltimos dados estatisticos apresentados a nivel comunitario mostram que a populagéo total do espaco
europeu cresceu a ritmos lentos, podendo afirmar mesmo que o crescimento natural de alguns paises tem sido nulo
ou negativo, como acontece em Portugal atualmente.

("9 In MENDES, Fernando Ribeiro, O futuro hipotecado, FFMS, pag. 18.

(")) Para Fernando Ribeiro Mendes “ Estes paises ndo sdo para velhos? O regime da fecundidade do nosso tempo
é acompanhado pelo aumento substancial da longevidade média dos individuos. Entre 1960 e a atualidade, a
esperanca de vida a nascenga aumentou cerca de 10 anos nos principais paises europeus (e cerca de 15 anos no
caso portugués). Vivendo-se, em média, cada vez mais anos e ndo se renovando suficientemente as geragdes,
alteram-se as proporcdes entre os diversos grupos de idades das popula¢fes em detrimento dos jovens e o volume
populacional estagna ou em alguns casos regride” (Idem, Ibidem, pag. 22).

("2 Na opinido de Gléria Teixeira “as receitas provenientes das contribuicdes obrigatérias ndo sdo suficientes para
0 pagamento de todas as prestacdes aos beneficiarios; o pais serd cada vez mais financiado pelas receitas fiscais,
as prestacOes recebidas hoje pelos beneficiarios sdo aplicadas em regras novas que ndo eram tidas em conta no
momento em que esse beneficiario pagou as contribuicdes obrigatérias; a correspetividade cronoldgica também
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fatores ja evidenciados tornaram iminente a adog¢ao de reformas com o intuito de tornar viével

o futuro do sistema de Seguranca Social.

Ora, um dos maiores desafios colocados a Seguran¢a Social consiste em responder as novas
solicitacbes que surgem principalmente na velhice, sabendo que uma demografia envelhecida
da populacdo comporta a discussdo da viabilidade do sistema protecdo a longo prazo.
Atualmente o modelo social europeu coloca um sério desafio a UE, agravado pela circunstancia
que a gestdo dos riscos sociais permanece no essencial um assunto do foro interno dos Estados-
Membros.(®

3.1. — As reformas de primeira geracao

Paulatinamente, tornou-se claro que a insustentabilidade da Seguranca Social seria um facto
consumavel num curto prazo de tempo, sendo desta forma fundamental reformar, para se
garantir a viabilidade dos sistemas existentes. Os paises ao apresentarem crescimentos nulos a
nivel demografico foram forcados a alterar as suas politicas de protecdo e as regras de
substituicdo do rendimento o quanto antes, sob pena de todo o edificio da Seguranca Social
entrar em colapso a médio ou a longo prazo. Comegaram-se a desenhar as politicas nacionais
com o objetivo de reduzir os niveis de substituicdo dos rendimentos, bem como a controlar o
ambito material e subjetivo dos esquemas publicos de pensbes. Denote-se que, estamos a
abordar as reformas de primeira geracao que visariam uma contenc¢do da despesa social através

de um controlo de encargos de pensdes.(’®

Tradicionalmente, as formas de influenciar a evolucéo das despesas com as pensdes reconduzir-
se-a0 as seguintes medidas: para reduzir o peso do consumo total da populacdo no PIB pode-se

aumentar carga fiscal ou tendo em vista 0 objetivo de diminuir o peso dos pensionistas na

falha dado ndo ser seguro que a eventual pensdo a receber no futuro tenha em conta as contribuigdes obrigatorias
efetuadas pelo sujeito durante a totalidade da carreira contributiva”. (in TEIXEIRA, Gloria, Manual de Direito
Fiscal, Almedina, 2010, pags. 146-176).

(73 Numa publicag¢io da Comissdo Europeia, 2000, podemos determinar que “a sustentabilidade dos sistemas de
pensdes determinard em medida significativa a capacidade da UE de realizar a promocdo de um alto nivel de
protecdo social, que sera um dos objetivos fundamentais definidos no art.® 2.° do Tratado que institui a Comunidade
Europeia”.

("4 A este proposito, de acordo com Fernando Ribeiro Mendes, a parte do produto gasto com as pensdes, pode ser
perspetivado de trés formas em relagdo com a evolugdo desse encargo: “0 consumo total em percentagem do PIB,
gue depende das decisdes dos agentes quanto a poupanga e investimento; também o peso dos pensionistas na
populagdo total, variando de acordo com a evolucéo demografica e as condi¢Ges legais de atribuigdo da reforma e
a nivel do consumo dos pensionistas em comparagdo com a populagdo total” (MENDES, Fernando Ribeiro, Op.
Cit., pag. 74).
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populacdo opta-se pela adogdo de politicas que permitam o aumento da populacdo; pode-se
ainda aumentar a idade de passagem a reforma ou alterar as regras de atribuicdo e do calculo
do respetivo beneficio. No entanto, se se pretender reduzir o nivel de vida dos pensionistas,
pode haver mudancas na forma de calculo dos beneficios, reduzindo o montante das pensdes

atribuidas.

Os diferentes governos, em face destas politicas adotadas, sofreram uma enorme contestacéo
social, criando-se sérios desafios a aplicabilidade das reformas tracadas. As medidas mais
contestadas foram as respeitantes a reducéo da taxa de dependéncia (responsavel pela relagéo
entre o total de pensionistas e a populacgéo ativa), 0 aumento da idade da reforma e o surgimento,

pela primeira vez, das penalizacdes aplicadas em caso de situacdo de reforma antecipada.

Até este momento, todos os sistemas baseavam-se num sistema de beneficio definido, no qual
seria garantida a cada reforma uma taxa fixa de substituicdo dos salarios declarados na
totalidade da sua carreira profissional, até um limite maximo de 80% desse valor. O esquema
era designado como um esquema gerador de expectativas, mas pouco flexivel aquando da
introducdo das alteracGes devido aos direitos que eram juridicamente garantidos e devidos pelo
Estado aos cidaddos. A este propdsito, Musgrave na sua obra “Teoria de Financas Publicas”
acabou por defender uma superioridade da garantia de uma relagdo estatica entre a penséao
média atribuida e o correspondente ao salario médio da populacdo ativa. Desta feita, toda e
qualquer alteracdo da realidade estaria a cargo das pessoas em atividade, bem como pelos
pensionistas, de forma justa e equitativa. Deu-se uma inversdo do paradigma, na medida em
que se deixou de refletir os ganhos do passado, passando a abranger uma percentagem fixa do
salario médio adequada a evolucdo dos salarios segundo uma ideia de reparticdo. Toda a
discussdo orbitou em torno da comparacdo dos rendimentos disponiveis pelos reformados e
trabalhadores ativos. Verificou-se também a defesa de uma moderacéo na percentagem do valor
relativo as atualizacGes periddicas das pensdes, no entanto, esta acaba por transferir para os

pensionistas todo o esforco das dificuldades orcamentais.(’®

Quanto a pressdo sobre o consumo através de tributacdo e incentivos fiscais ao aforro,
sustentou-se que a propria configuracdo dos sistemas de pensfes devia ser alterada tanto no

calculo do beneficio a atribuir, bem como no seu financiamento. Desta feita, ressurgem de novo

(") Ora, fazendo um contraponto com a realidade, podemos dizer que todo o programa de ajustamento financeiro,
aplicado em Portugal, foi feito desta forma penalizando severamente os idosos e levantando indmeras questfes de
constitucionalidade das mesmas medidas.
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as ideias de privatizacdo da Seguranca Social, apoiando-se num pensamento de capitalizagéo
das contribui¢cBes acumuladas até a reforma, cujo valor seria convertido numa renda vitalicia,
sendo apenas definida a taxa de contribuicdo social e o beneficio formar-se-ia de acordo com

as rendibilidades obtidas nos mercados financeiros.’®

Este relancar da questdo em torno da privatizacdo do sistema de Seguranca Social, foi
galvanizada pelas propostas feitas num relatrio publicado pelo Banco Mundial 7). Esta
instituicdo internacional advogava o regresso ao financiamento por capitalizag&o dos sistemas,
sem beneficio definido e recomendando um sistema assente em 3 pilares: um pilar pablico com
funcdes tipicas de um seguro social, atribuindo modestas pensdes; o segundo pilar de poupanca
(ndo redistributivo) financiado por regimes de capitalizacao e o terceiro pilar perspetivado como
complementar, em sistema de capitalizacdo promovido e incentivado pelo Estado. Na UE o
impulso reformista em prol da sustentabilidade do sistema publico da Seguranca Social e de
controlo da despesa publica deu-se no ano de 2000 com o Método Aberto de Coordenacgédo
(MAC). Este método é um processo voluntario de fiscalizacdo e autoavaliacdo com o intuito de
erigir objetivos comuns, que esta integrado por um conjunto de medidas legislativas criando
processos de coordenacio, reforcando a coesdo e a solidariedade na UE.("® Similarmente foi
criada pela comisséo de politica econdémica da UE, uma entidade apelidada de AWG (Ageing
Working Group) destinada a desenvolver um acompanhamento estatistico e prospetivo da

situacdo comunitaria.(®

Em suma, as reformas de primeira geracdo surgem em meados da Ultima década do séc. XX
com o intuito de restringir o consumo médio dos pensionistas, alterando as formulas de calculo,
incorporando salarios de referéncia em periodos temporais mais dilatados na base da incidéncia

da taxa da formacdo desse direito. Com a atualizacdo periodica das pens@es, procurou-se que

("8 Situagdo que veio ser duramente criticada com a “crise do subprime” devido a falta de regulacdo dos mercados
financeiros internacionais, surgindo assim uma desconfianga generalizada relativamente a estes mecanismos.

(" Disponivel em http://documents.worldbank.org/curated/en/1994/08/698118/world-bank-annual-report-1994,
World Bank Annual Report 1994.

("8 Refira-se que, na comunicagio n.° 418 da Comissdo Europeia de 02 de julho 2008, vem consagrado a
importancia do MAC a nivel da aprendizagem mdtua, promovendo um maior envolvimento das partes interessadas
e incentivando a modernizacdo dos sistemas de protecdo social, aumentando a sensibilidade social para o problema
da pobreza e da exclusdo social (in http://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/TXT/?uri=CELEX:52008DC0418).
(" No contexto europeu foram estabelecidas as seguintes diretrizes para a prossecucdo dos objetivos ja assinalados
anteriormente: “estabelecer uma garantia de rendimentos na reforma adequados para todas as pessoas, 0 acesso
a pensdes que permitam uma manutencao do nivel de vida por parte dos reformados; a defesa da sustentabilidade
financeira dos esquemas de pensoes publicas e privadas, no contexto da estratégia comunitaria de envelhecimento
ativo (...) e viabilizagdo dos esquemas de capitaliza¢do e a existéncia de sistemas de pensoes transparentes e
adequados as necessidades das pessoas”.
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néo se excedesse a reposicdo do poder de compra dos reformados, efetuando uma redugéo da
taxa de inflagdo. Posteriormente, alteraram-se os requisitos de atribuicdo das pensdes, forgando
os trabalhadores a permanecerem (0 mais que possivel) na vida ativa, retardando o0 momento
de jubilacdo e penalizando o montante que auferiria caso ndo se verificasse a situacdo de

reforma antecipada.
3.2. — As reformas de segunda geragéao

Ja em pleno séc. XXI, o apressar do envelhecimento demografico conjugado com a
desaceleracdo econémica mundial levaram a que fossem recuperadas as discussdes acerca da
viabilidade a médio-longo prazo da Seguranga Social. As medidas tomadas anteriormente
foram eficazes por um periodo limitado de tempo, mesmo pensando-se que essas medidas
seriam bastantes para garantir a sustentabilidade dos sistemas. Mas uma vez mais a histdria
mostrou-nos que, a nivel da perspetivacao do futuro da Seguranca Social devemo-nos cingir a

periodos temporais cada mais curtos e com recurso a técnicas atuariais.

Em 2001, o Conselho Europeu de Estocolmo definiu trés diretrizes fundamentais relativamente
as politicas de sustentabilidade das financgas publicas a longo prazo, nomeadamente: reducao
da divida publica; elevacédo das taxas de emprego e produtividade; adocdo de reformas dos
sistemas de penses e de cuidados de satde. No mesmo ano foram preconizados os principios
que os Estados-Membros deveriam observar, com vista a garantir a sustentabilidade dos

sistemas de beneficios, bem como um acelerar da aplicacéo das reformas.®?

A introducédo e promocéo de esquemas privados de capitalizacdo tornou-se realidade de forma
a ser permitida uma adequacdo do montante do beneficio a demografia e a0 desempenho da
economia. Suscitou-se a defesa do estabelecimento de uma segunda pensdo complementar
aquela garantida pelos sistemas publicos, que era criada com base em sistemas de capitalizacdo
financeira, mas na verdade tudo dependia da importancia da pensdo no rendimento disponivel

dos pensionistas e do seu aglomerado familiar.®) Algumas das reformas mais utilizadas no

@9 Algumas das diretrizes fixadas na Cimeira Europeia de Barcelona foram as seguintes: “assegurar aos idosos
um nivel de vida decente e permitir-lhes uma integracdo na vida social e cultural; garantir pensdes condignas
para todos; garantir um elevado nivel de emprego; adocao de politicas de manutengdo da vida ativa dos mais
idosos; controlar a despesa publica fixando-a numa percentagem do PIB compativel com o PEC; assegurar
esquemas de pensBes privadas sob regulagéo estatal; compatibilizacéo dos sistemas de pensdes com requisitos
de flexibilidade e seguranca, etc.”.

(1) Estudos recentes da OCDE indicam que nos paises da UE, entre 50 a 75% do rendimento disponivel assegurado
aos idosos é garantido mediante transferéncias publicas, sendo que em Portugal esse valor se situa nos 60%, ou
seja, acaba por ser bastante revelador a dependéncia dos reformados aos montantes atribuidos pelo sistema publico
(in OCDE, Pensions at glance, 2009).
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contexto europeu consistiram num elevar da idade estatutéaria de passagem a reforma, bem como
a criacdo de incentivos de adiamento da reforma, sobretudo com a aplicacdo de bonificacbes
em caso de adiamento, ou caso contrario, na presenca de uma antecipacao desse estado, seriam
aplicadas penalizacdes. Porém mais importante, seria a alteracdo da férmula de calculo do
beneficio, modificando as bases de incidéncia tanto na percentagem do salario a considerar
como na sua atualizacdo. Desta feita, deu-se a introducdo de ajustamentos automaticos através

de mecanismos de atuacao periddica a evolucao da esperanca média de vida.

Alguns paises do espago comunitario foram ainda mais longe removendo, em todo ou em parte,
0 critério imperante até esse momento, i.e., verificou-se a remocéao do principio do beneficio
definido. Casos como o da Hungria, Pol6nia, Suécia, entre outros, que introduziram contas
individuais obrigatorias de gestdo privada, sendo 0 caso sueco 0 mais inovador, uma vez que
permite a criacdo de um esquema de capitalizagdo virtual, com base no rendimento “nocional”.
Este esquema consiste essencialmente no registo das contribui¢Bes sociais individuais numa
conta-poupanca, sendo atribuido um rendimento de valorizacdo das contribui¢cdes acumuladas,
calculada através de uma taxa fixada anualmente pelo Estado. Afastando-se da gestdo
exteriorizada, ha aqui uma determinacdo fixada de acordo com a evolugdo dos salérios e do
crescimento do PIB.®? Desta feita, os sistemas de Seguranca Social que adotaram este método
sdo mais suscetiveis a flutuacdes do montante das reformas atribuidas, na medida em que, caso
a esperanca média de vida aumente existe automaticamente uma contragdo do valor atribuido.
Estes acabam por ser sistemas mais transparentes, uma vez que os beneficiarios poderdo, a todo
0 momento consultar o montante existente na sua “conta”. Assim, conclui-se que estamos
perante um modelo de reparticdo que minimiza as consequéncias do envelhecimento
demografico, sendo que os valores sdo estabelecidos com um ajustamento direto a economia

nacional e & demografia.

Porém, como resultado da aplicacdo das novas medidas no seio da UE, constatou-se que estas

reformas aplicadas, apesar de terem resultados varidveis, ndo foram suficientes para alcancar

®2) Relativamente a esta realidade refira-se que no nosso Pais, facilmente poder-se-ia estabelecer um modelo
similar ao Sueco. A premissa na qual assenta a minha posi¢do, parte do facto que o Estado Portugués “possui”
uma instituicdo bancaria, na qual se lograria esse objetivo de capitalizagdo. Assim sendo, conseguir-se-ia alcancar
0 objetivo preconizado pelo modelo ndrdico, com a vantagem de ser arredada desta, a desconfianga que poderia
surgir na sociedade portuguesa, devido a circunstancia das suas contribuicfes sociais passarem a ser geridas por
“privados”. Por conseguinte, o facto do Estado Portugués ser detentor de um Banco “Publico” poderia trazer claras
vantagens para o modelo lusitano, pois permitia-se assim, fazer uma transicdo sustentavel do modelo atual de
Seguranca Social para um modelo “privado” de capitalizagdo indexada ao PIB nacional, assente huma relacéo de
confianga reciproca entre o Estado e a comunidade.
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com sucesso do equilibrar das contas publicas. Neste sentido em julho de 2010 foram
concretizadas, no Livro Verde da Comissdo Europeia - Regimes europeus de pensoes
adequados, sustentaveis e seguros® - as reformas de terceira geracdo.®) A recente crise
econdmica precipitou a elaboracdo do Livro Branco (2012), por parte da Comissao Europeia,
preconizando a urgéncia na adocao de novas medidas. Porquanto os Estados tiveram que fazer
ajustamentos as suas despesas e dividas publicas, aplicando cortes nas prestacfes sociais
surgindo o advogar do reforco das pensdes por capitalizacdo. Alguns dos objetivos definidos e
a serem concretizados até 2020 radicam na eliminacéo do sistema de beneficio definido como
regra geral dos esquemas, através de um ajustamento direto das pensbes a evolucdo da
esperanca média de vida, mas também a criacdo de contas individuais de capitalizacao virtual,
ainda pela tentativa de diversificacéo das fontes de rendimento dos reformados e o0 aumento da
idade estatutaria da pensdo aproximando-a sucessivamente dos 70 anos.® Portanto conclui-
se que os diferentes Estados-Membros deixaram de ter a capacidade de suportar um sistema
totalmente publico, sem o auxilio de esquemas complementares no pagamento das prestacdes
de reforma, apelando-se a uma maior responsabilizacdo individual para compensar a reducéo
dos valores atribuidos, através da poupanca privada e do prolongar do estatuto de trabalhador

até fases mais tardias da vida do sujeito.®®

Em Portugal, a transferéncia integral do risco do aumento da esperanca média de vida para o
beneficiario fora concretizada, no ano de 2007, pela introducéo do fator de sustentabilidade das
pensoes, sabendo que ha uma reducdo do valor total da pensdo a medida que a esperanca média

de vida aumenta, obrigando o trabalhador a permanecer mais tempo em atividade para

@) COMISSAO EUROPEIA, Livro Verde “Regimes europeus de pensdes adequados, sustentdveis e seguros”,
COM (2010) 365 final, 7 de julho de 2010.

@4 O Livro Verde definiu uma agenda para tornar as pensdes adequadas e sustentaveis a longo prazo, criando
condicBes que para tanto homens e mulheres facam parte da forca de trabalho nacional, permitindo a constituicdo
de poupancas-reforma complementares e seguras. Posteriormente o Livro Branco de 2012 estabeleceu como
desafios comunitérios: 1) garantir a sustentabilidade financeira dos regimes de pensdes; 1) manter a adequacéo
das prestacfes da reforma; 111) Aumentar a participacdo das mulheres no mercado de trabalho, bem como dos
trabalhadores mais velhos; 1V) Reforco do papel desempenhado pelos Estados-Membros e Unido Europeia, neste
dominio.

@) Segundo a posicdo partilhada por Ana Carvalho, “0 objetivo do Livro Branco € orientar os instrumentos
politicos da Unido Europeia no sentido de prestar um maior apoio aos esforgos dos Estados-Membros em matéria
de reforma das pens@es. Para tal propde um conjunto de iniciativas, que vdo desde a legislagdo sobre incentivos
financeiros a coordenacdo politica, passando pela monitorizacdo dos progressos alcangados na realizagdo de
objetivos comuns no quadro integrado e abrangente da Estratégia Europa 2020.” (Cf. CARVALHO, Ana, in A
reforma das pensdes na Unido Europeia, Revista Electronica de Direito, pag. 8).

6 Numa projecéo feita pela Comissdo Europeia correspondente ao periodo de anos de 2006 a 2046, refere-se que
0s mais penalizados, no espaco compreendido de tempo, serdo os titulares de pensfes de nivel médio sofrendo
uma contragdo do valor das suas reformas num valor a rondar entre 15 a 35%, sendo que em Portugal esse valor
rondard um valor muito préximo dos 20%.
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compensar essa perda (colocando em causa, 0 pr. do ndo retrocesso social e o pr. da
confianca).®”

Ora, avizinhando-se mais limitacBes e mais cortes nos apoios sociais no futuro proximo, é
compreensivel que surjam, cada vez mais, vozes discordantes das politicas publicas adotadas,
defendendo-se mesmo a ideia de um “opting out” dos beneficiarios para esquemas privados de
pensdes. Esta realidade tornou-se possivel no Reino Unido, com o National Pension Saving
Scheme, porém acredito que em Portugal essa mutacdo automatica de regime ndo é possivel.
Veja-se que nos paises nordicos existem inimeros esquemas de capitalizacéo disponiveis, quer
de natureza publica quer privada, constatando-se o facto que mais de 80% da populacdo ativa
estar inscrita em sistemas complementares; no caso alemdo esse valor ronda os 60% da
populacéo e em Portugal s6 4% da populacdo esta munida de uma alternativa ao sistema pablico
numa situacdo de faléncia do mesmo, o que constitui uma situacdo alarmante exigindo novas

politicas de promocéo de esquemas contributivos complementares.©®

Uma vez que estes riscos da longevidade ndo sdo totalmente equacionados no panorama
nacional (havendo uma miopia politica e social quanto ao tema), teremos entdo uma discussao
acerca de equidade entre geracGes, dado que s existird uma Seguranga Social justa, se for
sustentavel no tempo. Para se conseguir essa equidade deve-se recorrer a mecanismos de
determinacdo atuarial das pens@es, dado que normalmente os custos dos beneficios desejados e
das perspetivas de duracdo média da vida dos seus membros estd excluida da redistribuicdo
entre geracdes. Dai que, a equidade atuarial exige a todo 0 momento um ajustamento da taxa
contributiva. Na verdade, pessoas pertencentes a geracOes diferentes poderdo estar sujeitas a

") E conveniente salientar que, no presente ano (2015), os trabalhadores do setor privado e da fungo publica, que
decidam antecipar a idade de reforma tém de contar com um corte na penséo de 13,02%. A este corte, soma-se
outro, de 0,5% por cada més que falte até atingir a idade da reforma, sabendo que a mesma se situa nos 66 anos.
No entanto, o estabelecimento do fator de sustentabilidade levantara (mais tarde ou mais cedo) problemas de
legalidade. Ora, 0s argumentos que sustentam essa posi¢do prendem-se com a circunstancia de que o fator de
sustentabilidade, desde que foi instituido, tem vindo a aumentar sucessivamente indexado a esperanca média de
vida (EMV) portuguesa. Desta feita, sendo expectavel o aumento da EMV, facilmente se conclui que também se
procederd a uma atualizacdo constante do fator de sustentabilidade. Por conseguinte, ndo sera de todo irrealista
afirmar que, num curto-médio espaco de tempo, teremos cortes nas pens@es a rondar os 20% ou 25%. Em suma,
ndo se verificando o estabelecimento de um teto maximo (relativamente ao fator de sustentabilidade), nem se
prevendo a criagdo de um método alternativo, no futuro seremos deparados com a discussdo em torno da questao
da legalidade ou “ilegalidade” do dito fator.

@8) Cf. Social Protection Committee/European Union, Privately Managed Funded Pension Provision And Their
Contribution to Adequate And Sustainable Pensions, 2008.

Ora a propdsito do aludido, diga-se que a Unido Europeia deve reforgar o seu quadro regulado com o intuito de
apoiar a concretizacdo de planos de pensées profissionais, contribuindo para a reducdo dos custos nacionais com
as pensdes. Neste sentido, foi criada a Diretiva 2003/41/CE, de 3 de junho de 2008, que visa a instituicdo e
realizacdo de planos de pensdes profissionais (IRPPP).
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um esforco contributivo que variard em termos absolutos, dessa feita, a equidade intergeracional
pode traduzir-se em alcancar um nivel de bem-estar idéntico entre essas geracdes. Denote-se
que o Basic State Pension inglés € espelho dessa realidade, dado que o cidaddo recebe um
montante uniforme, varidvel apenas em funcdo da duracdo da sua carreira contributiva.
Portanto, exige-se a fixagdo de um nivel minimo que € garantido a todos os inscritos, corrigindo

as formulas de beneficio atribuido existentes anteriormente.®®
3.3. — A reforma do Estado Social: 0 caso portugués.

Refira-se antes de mais que, 0 nosso pais sofre de um atraso a nivel da modernizacdo dos
sistemas de Seguranca Social tendo em consideracdo os esforcos empreendidos nos Gltimos
anos, por parte dos outros congéneres europeus. Ao contrario do que aconteceu na grande
maioria dos Estados-Membros, que dotaram o0s seus sistemas de Seguranca Social de
mecanismos flexiveis de modernizacdo a luz das orientacdes propostas em diversas instancias
comunitarias, os dados concernentes ao caso portugués recomendam a adogdo de novas

medidas, mais energéticas para esse efeito.

Ora, na década de 90 surgiu a primeira grande discussdo a proposito da reforma da Seguranca
Social, proclamando-se a necessidade de uma contencdo dos custos das pensdes desencadeado
pelo répido envelhecimento da populacdo portuguesa. Esta fase da discussdo de reformas
sistémicas da Seguranca Social classifica este periodo como o periodo das reformas de
“primeira geracdo” em Portugal. Sucessivamente, em 1998 é criado o Livro Branco da
Seguranca Social, no qual é realizado um diagndstico prospetivo da realidade portuguesa (a
época), sabendo que se tratava de um periodo no qual as contribui¢des sociais eram largamente
excedentarias relativamente as despesas, mas que a longo prazo essa realidade degradar-se-ia
sobretudo em consequéncia da evolucdo demografica. Para além disso, um fator que permitia a

existéncia de uma Seguranca Social superavitaria consistia no facto da carreira contributiva

®9) Esta perspetivacio dos factos leva-nos a abordar a visdo contratualista de John Rawls, na medida em que
sustentava que cada pessoa goza de um igual direito a um conjunto de liberdades de base compativeis com o
sistema geral, sendo este direito prevalecente face a qualquer outro, num sistema universal. Todos partem de uma
“posi¢do original”, ou seja a todos é garantido uma equidade processual, mas devera existir um contrato social
hipotético celebrado pelos cidaddos em condicfes de desconhecimento radical das circunstancias da existéncia,
gue exigira o estabelecimento de uma poupanca necessaria de forma a assegurar uma justica ideal as geragdes
vindouras. Mas o problema desta contratualizacéo social surge com as dificuldades existentes em alcancar uma
“concordancia intergeracional”, dado que suscita problemas a nivel da distribui¢do do rendimento a longo prazo.
Contudo eticamente a partilha intergeracional de beneficios e de encargos, resulta como sendo a mais ajustada a
demografia e a prépria justica entre geracdes, apesar de existirem alguns problemas na sua aplicacdo, esta solucéo
responde a todos os desafios colocados pela equidade intergeracional.
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média, do conjunto de pensionistas, situava-se em torno dos 15,4 anos, o que fazia com que as

pensdes fossem relativamente baixas.

A despesa nacional com a protecédo social desde 2000 atingiu os 25% do PIB, sendo que 0s
montantes despendidos com as pensdes absorvem 50% do montante referido.®? Foi (este) o
fator essencial para que Portugal fosse classificado com um pais de alto risco em termos da
sustentabilidade das finangas publicas. Até 2006 as tentativas de introdugdo de reformas foram
praticamente inexistentes, porém as reformas aplicadas desde entdo alteraram profundamente
0 sistema de Seguranca Social portugués. Foi instituido um novo método de célculo do
beneficio passando a ser consideradas as remuneracdes anuais de toda a carreira, ao invés do
gue sobrevinha anteriormente em que apenas se tomava em consideracdo os melhores 10 anos
contributivos dos ultimos 15, iniciando-se assim uma fase de alinhamento com as politicas
preconizadas pela UE. Desde entdo a determinacdo das pensfes tem em conta 0s ganhos
crescentes da esperanca média de vida a idade da reforma, sendo introduzidas,
simultaneamente, medidas de favorecimento do envelhecimento ativo, prolongando a vida ativa

dos trabalhadores portugueses.
3.3.1 - A reforma de 2006-2007

Com a aprovacdo da nova LBSS, deu-se a introducdo de ajustamentos paramétricos, no modo
de calcular o beneficio, atraves da consideracdo do fator de sustentabilidade, previsto no art.
64.° do diploma referido supra. Tratou-se da aplicagdo de um “coeficiente de desconto a aplicar
ao valor da pensdo estatutaria, resultante do racio entre a esperanca média de vida a idade de
reforma e a esperanca média de vida nessa idade”. Este fator de sustentabilidade foi aplicado
pela primeira vez em 2008, com uma reducdo do montante de beneficio atribuido em 0,56%,
mas ja em 2009 esse valor sofre de novo um agravamento devido ao aumentar da esperanca
média de vida, implicando uma reducdo a rondar 1%. A atualizacéo do valor das pensdes passa
a ser periodico e indexada ao indice de Precos no Consumidor e o crescimento do PIB. O valor
minimo das pensdes também foi alterado, deixando de estar correlado com o valor do salario
minimo nacional, passando a ser aplicado por seu turno o IAS. Em face dessa situacéo, as
modalidades de antecipacao da reforma foram drasticamente limitadas e as condi¢des de acesso

implicaram a aplicagio de sucessivas penalizacdes a cada ano completo de antecipagio.®? Em

©9 In Eurostat, The Social Situation in the European Union, 2009.
O Para efeitos de fiscalidade, diga-se que a taxa liquida de substituicio do rendimento na passagem a reforma
caiu para niveis entre 64% a 69% do valor do salario auferido.
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consequéncia da aplicacdo destas reformas paramétricas, Portugal deixa de ser visto por parte
dos seus parceiros sociais como um pais de alto risco a curto-médio prazo; no entanto esse risco

continua bem patente a longo prazo.®?

Com a chegada da Troika ao nosso pais (e em consequéncia do Programa de Assisténcia
Economica e Financeira - PAEF), houve a defesa de um redimensionamento do Estado
Portugués, a necessidade de aprofundar as reformas estruturantes e de cortar na despesa do
Estado. O Orgamento de 2013 apresentou uma tributacdo mais pesada das pensbes com a
aplicacdo da contribuicdo extraordinéria de solidariedade, bem como alteracGes diretas na
reducdo dos escalGes de IRS e da respetiva progressividade fiscal. Estamos claramente a viver
um periodo que se pode apelidar como o periodo das “reformas sistematicas de segunda
geracdo”, sendo o passado (recente) uma antecamara para o futuro que se avizinha. Contudo,
algumas medidas previstas nos Or¢camentos de Estado (nomeadamente, nas Leis de Orgamento
de Estado de 2012, 2013 e 2014)©®® foram alvo da apreciacéo da sua constitucionalidade, tendo
sido algumas dessas medidas chumbadas por parte do Tribunal Constitucional, sob o primado
dos principios constitucionais da confianca, da igualdade, da proporcionalidade, a violagdo do
direito a Seguranca Social, entre outros. E fundamental referir os Acord&os n.°s 353/2012¢4),

©2) As reformas paramétricas visam uma melhoria das instituicdes, ou seja, um reforgo na area do sector publico
visando obter uma poupanca ou ganho futuro, mas que ndo exige um reformular total da base do sistema. Alguns
exemplos da aplicagdo desse tipo de reformas podem ser verificados nas novas regras de célculo das pensdes de
velhice, na introducdo do fator de sustentabilidade, na alteracdo da idade ao acesso a pensdo, bem como no prazo
de garantia, das regras de atualizacdo das prestacGes sociais, das regras de revalorizacdo da base de célculo entre
outras.

©3 ei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro;

4 Este acorddo do Tribunal Constitucional incidiu sobre os arts.® 21° e 25.° da Lei do Orgamento de Estado para
0 ano de 2012 (Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro). As medidas propostas pelo executivo propunham uma
suspensdo do pagamento do subsidio de férias e de natal durante o periodo do PAEF, sabendo que o universo
abrangido por esta medida passava a abranger aposentados e reformados, mas também trabalhadores do setor
privado. Passavam a ser abrangidas todas remuneragdes iguais ou superiores a €600,00, sabendo que estas medidas
serias cumuladas aquelas aplicadas pela Lei n.° 55-A/2010 de 15 de novembro. Ora, o tribunal constitucional
declarou inconstitucionais tais normas ao abrigo dos principios do Estado de Direito Democratico (nas suas
vertentes de protecdo da confianca e da necessidade), da proporcionalidade e de igualdade, com previsdo
constitucional nos arts.® 2°,13°, 18%/2, 19%4 e 8, 63°, 266°/2 e 272°/2, da CRP.
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187/2013%), 862/2013® ¢ 413/2014°7, todos estes, alvo do escrutinio por parte do Tribunal
Constitucional, cuja apreciacao das disposi¢cGes em causa, trouxe uma certa comogdo politica
e, até mesmo, suscitou discussdes relativas a (alegada) pressédo politica exercida por parte do
executivo perante o 6rgdo jurisdicional supracitado, colocando em causa 0 principio da

separacao de poderes.
3.4. — O futuro e a sustentabilidade do sistema

Vimos anteriormente que algumas das reformas introduzidas traduziram-se num aumento da
base incidéncia contributiva, quer dos trabalhadores por conta de outrem, quer no regime dos
trabalhadores independentes. Igualmente, constatou-se uma contracdo dos niveis de protegdo
concedidos pelo Estado, em resultado das barreiras criadas a reforma antecipada dos
desempregados com idade avancada, sabendo que a pensdo a receber sera calculada de acordo
com o fator de sustentabilidade introduzido no sistema. Num segundo momento verificou-se
um aumentar do campo de aplicacdo pessoal dos regimes contributivos da Seguranca Social, de
forma a majorar o volume de contribuicdes arrecadadas pelo sistema e procedeu-se também a
uma equiparacdo do estatuto laboral publico as regras aplicadas no sector privado, deixando a

Caixa Geral de Aposentacdes ser 0 garante dos novos contratados pelo Estado.

As projecBes orcamentais dos regimes contributivos da Seguranca Social para o periodo de
tempo compreendido entre 2010-2040 sdo bastante alarmantes do ponto de vista do principio
de equidade intergeracional, na medida em que as despesas respeitantes a familia e maternidade

9 O Acordio supramencionado aprecia fundamentalmente os arts. 29.%/1 a9, 31.°, 77.91 e 2 e 117.° da Lei 66-
B/2012, de 31 de dezembro (Lei Orgamento de Estado para 2013), que incidem especialmente (e uma vez mais)
sob a suspenséo do subsidio de férias dos trabalhadores ativos do setor pablico e a sobretributacdo d reformados e
pensionista. Desta feita, 0 Tribunal Constitucional reconheceu que estas normas eram violadoras dos principios
da igualdade, da proporcionalidade e da prote¢éo da confianga com assento constitucional nos arts.® 2°, 13°, 18,
104.°, da CRP.

©8) O Tribunal Constitucional foi convocado a pronunciar-se sobre a constitucionalidade das normas constantes
nas alineas a), b), ¢) e d) do art.° 7.°/1 do Decreto da Assembleia da Republica n.° 187/XIl, as quais estabeleciam
uma redug@o em 10% nas pensdes de aposentagdo, reforma e invalidez de valor iliquido mensal superior a € 600,00
e a reducdo em 10% do valor iliquido global das pensdes de sobrevivéncia, cujo valor iliquido mensal seja superior
a € 600,00. No entanto, apos profunda apreciagdo, o Tribunal Constitucional decidiu pela inconstitucionalidade
das referidas normas, com base na violacdo do principio da confianca insito no pr. do Estado de Direito
Democrético, do art.° 2.° da CRP e pr. da proporcionalidade, do art. 18.° do mesmo diploma.

7 Este acdrddo visou a analise da inconstitucionalidade das normas contidas nos arts. 33.%, 115.°e 117.° da Lei
83-C/2013, de 31 de dezembro (que aprovou o Orcamento de Estado de 2014). Desta feita, as referidas normas,
previam uma redugdo das remuneragdes totais iliquidas mensais superiores a € 675,00, mediante a aplicagdo de
uma taxa progressiva que variava ente 2,5% e 12%; a aplicacdo de uma taxa contribuigdo sobre as prestacdes de
doenca e de desemprego (sendo de 5% na eventualidade de doencga e 6% nos casos de desemprego) e a aplicagdo
de taxas sobre as pensdes de sobrevivéncia dos conjuges e ex-conjuges. Ora, o Tribunal Constitucional decidiu
pela inconstitucionalidade das ditas disposi¢cdes com base nos principios da igualdade e da proporcionalidade,
previstos nos arts. 2.° e 13.° da CRP.
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véo regredir quando deveria existir o contrério, i.e., um reforco das politicas de incentivo a
natalidade, sendo esta a verdadeira chave para a superagdo da crise do sistema e do
envelhecimento populacional®®. O esforco de aumento da arrecadacdo das contribuicdes
sociais previsto no CRCSS, apesar de dotar o sistema de um montante maior de receitas, tornou
a economia portuguesa menos competitiva. Dever-se-4 garantir uma paridade entre o
investimento nas geragdes mais novas e 0s gastos com a prote¢do dos idosos, pois 0 pagamento
das reformas nédo deve ser um impeditivo para existir uma regeneracao populacional tdo urgente
no nosso pais. Torna-se necessario corrigir os efeitos perniciosos da aplicacdo do fator de

sustentabilidade, acautelando a situacéo dos sujeitos de baixos rendimentos.

Ora, no entender de Fernando Ribeiro Mendes, toda a estrutura atual do beneficio deve ser
revista sendo desdobrada em trés componentes: uma parcela base em que se “concederia uma
primeira prestacdo de montante uniforme, na proporcdo dos anos de desconto até por exemplo
1,5 vezes o valor do IAS para carreiras completas de 40 anos”; uma parcela de beneficio
definido “que tomaria por referéncia a parte dos rendimentos do trabalho superiores ao limite
anterior e até um teto maximo de 2,5 vezes o IAS, sendo aplicado o fator de sustentabilidade”
e uma “parcela de capitalizacao virtual sendo que os descontos sobre a parte dos rendimentos
de montante superior ao limite anterior e até um teto maximo (por exemplo 12 vezes o 1AS),
gue seriam acumulados em contas individuais aumentadas pelo rendimento “nocional” obtido
pela valorizagdo das contribuicbes a uma taxa convencional refletindo o desempenho a
economia transformando-a numa renda vitalicia na passagem para a reforma”.®® Todavia deve-
se proceder a uma revisdo da atribuicdo das pensdes de sobrevivéncia, e a0 mesmo tempo,
confirmar um incremento de novas politicas orientadas para distintos riscos da longevidade que
tanto poderdo ser expressas em prestacdes pecuniarias ou na oferta de cuidados. Defende-se
também o abandono da configuracéo tradicional do beneficio definido, conferindo a equidade
atuarial do beneficio através do financiamento por reparticdo, garantindo assim uma maior

protecdo dos montantes das prestacfes dos perigos de uma privatizacdo imediata dos sistemas.

Outra medida seria separar as parcelas da contribuicdo social, em vez de ser constituida por
uma Taxa Contributiva Global (TCG), desagregando esse valor em funcgéo da eventualidade a
acautelar, de forma a conseguir-se responder com maior eficacia aos problemas existentes na

atualidade a nivel do sistema portugués da Seguranca Social. Diga-se que a sustentabilidade a

©8) In Relatorio do Orgamento de Estado, de 2008 e 2010.
9 MENDES, Fernando Ribeiro Mendes, Seguranga Social — O futuro hipotecado, FFMS, pag. 136.
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longo prazo da Segurancga Social prende-se com a gestdo das prestacOes diferidas (v.g. as
pensdes de velhice). Esta separacdo da gestdo das pensdes diferidas e da gestdo das prestacdes
imediatas poderia ser concretizada através de duas formas: “mantendo a TCG, concedendo
autonomia apenas a parte correspondente a velhice procedendo-se a uma desagregacao atuarial
da taxa global, ou abandona-se 0 modelo da TCG e cria-se uma taxa contributiva especifica,
recuperando a ideia de seguro social”. Na generalidade dos paises europeus constata-se que as
prestacfes imediatas ndo sdo financiadas através de contribuicGes sociais, mas através de
receitas fiscais; com esta estratégia o sistema portugués teria claras vantagens, apesar de
algumas prestacdes familiares ja serem financiadas desta forma, veja-se o art.° 27.° da LBSS.
Esta iniciativa deveria ser estendida a outras circunstancias da natalidade e de protecéo da
familia, deixando de constituir um encargo para 0 Orcamento da Seguranca Social. A nivel das
prestacfes que assistem o trabalhador, no caso de desemprego e doenca, 0 modelo que
poderiamos admitir para acautelar a primeira situacao seria 0 modelo de financiamento, através
de uma taxa contributiva especifica, a cargo da entidade empregadora, sistema que ja vigorou
entre nés no passado (com o Decreto-Lei 40/86, 4 de mar¢o). Bastava criar um fundo de gestédo
autonoma que visasse assegurar a protecdo no desemprego, tendo como exemplo, o caso do
fundo de garantia salarial. Em caso de doenca seria subscrito um seguro individual, suportado
conjuntamente pelo trabalhador e empregador. Desta feita o sistema de Seguranga Social, com
esta desagregacdo da TCG, ficaria reduzido a gestdo das pensdes, tendo dados concretos e

isolados acerca da sustentabilidade da Seguranca Social a longo prazo.

Podemos ainda acrescentar que, de acordo com a posicdo perfilhada por Ana Carvalho, é
possivel defender a integracdo do sistema de Seguranca Social, fiscal e de satde, de modo a
que sejam abordados conjuntamente questdes relativas ao imposto sobre o rendimento das
pessoas singulares e contribui¢des para a Seguranga Social, criando-se desta forma a figura dos

créditos fiscais, na esteira do modelo inglés e holandés.%

Outras medidas paramétricas poderdo ainda ser aplicadas, tais como o aumento da idade de
acesso a pensao, aproximando-a dos 70 anos como jéa foi reiterado previamente, proceder a um
aumento da densidade contributiva, o0 agravamento da penalizagcdo em caso de antecipacao da

idade reforma e a introducéo de maiores limitagdes das regras de calculo das pensoes.

(190 CARVALHO, Ana, in “O idoso e o direito & Seguranca Social em Portugal 7, Revista da Faculdade de Direito
de S&o Paulo.
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Tendo desaparecido a vantagem demogréfica que alavancou todo o sistema de beneficios
definidos, temos que concluir que este tipo de sistema é incapaz de responder aos desafios da
atualidade. Uma maior responsabilidade individual pelos riscos da longevidade deve ser
incrementada, aumentando o volume de poupanca das familias e adequando os rendimentos

totais que serdo disponibilizados em fases ulteriores da vida do ser humano.

S6 através de um crescimento econdmico forte e sustentado e com o aumento das taxas de
natalidade do nosso pais sera possivel salvar o Estado de Bem-Estar, que agora € colocado em
causa (e talvez estejamos num ponto de ndo-retrocesso), sendo que esta crise provocara
irremediavelmente mutagdes profundas na configuracdo do proprio sistema. Afirma-se que a
virtuosidade do passado, no Direito da Seguranca Social, foi substituida pelo risco e a incerteza
quanto ao futuro. Através de uma substituicdo progressiva do modelo de beneficio definido,
pelo método de contribuicdo definida, abrangendo quer as pensfes em formacdo e as ja em
pagamento, o legislador tem que ser capaz de dosear os sacrificios, em proporcdes justas as
diferentes geracdes, permitindo uma partilha equitativa dos riscos da longevidade, pois s6 assim

se conseguira a regeneragao do contrato intergeracional na sociedade portuguesa.®°

a0y A este propdsito, para Carlos Pereira da Silva (in O Dinheiro  Vivo,
http://www.dinheirovivo.pt/economia/interior.aspx?content_id=3752259) todas as reformas que vierem a ser
adotadas no nosso pais, deverdo tornar o sistema mais eficiente, mais sustentavel e equitativo inter e intra geracdes.
Por conseguinte, o autor identifica um conjunto de medidas que deverdo ser adotadas a curto, a médio e a longo
prazo. Assim, identifica como medidas a adotar no curto prazo — 0 apoio ao crescimento do produto e do emprego
de forma a aumentar as receitas e diminuindo as despesas da Seguranca Social; dever-se-4 proceder a um aumento
gradual da idade de acesso a reforma antecipada aumentando, 0 mais que possivel, até aos 60 anos; defende a
criacdo de legislacdo especifica para os desempregados de longa duragéo regulando a sua passagem a situacao de
reforma antecipada; a bonificacdo das pensdes para os idosos que desejam permanecer no ativo para la da idade
da reforma e proceder-se a uma racionalizacdo dos servicos da Segurancga Social. Quanto as medidas de médio
prazo o autor propde a defesa de um equilibrio atuarial automatico para que as prestacdes geracionais sejam
idénticas as contribuicdes correspondentes; uma reestruturacdo global do sistema publico; a criacdo de
mecanismos de reequilibrio automatico entre receitas e despesas e indexagdo das pensdes ao crescimento do PIB.
Por Gltimo, as medidas de longo prazo radicam no aumento da vertente de capitalizacdo do sistema; a introdugao
de contas individuais de poupanga remunerada no sistema publico, com contribui¢cBes definidas para os
trabalhadores e empregadores; a criacdo de um seguro de invalidez (para promover a cobertura de riscos
profissionais) e um seguro para a eventualidade morte (cobrindo as despesas com a pensdo de sobrevivéncia);
criacdo de um mecanismo privado de preparacdo complementar de reforma e a gestao participada das institui¢des
de regime social.
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4. — Conclusao

Uma vez tendo sido realizada a exposicdo dos aspetos fundamentais da investigacao,
reconhece-se que apesar da sua juventude, o Direito da Seguranca Social desempenha um papel
essencial na protecéo e tutela dos cidaddos face aos riscos sociais provenientes da existéncia,
oferecendo desta forma um auxilio as pessoas que se veem colocadas numa situacdo de

necessidade, infort(inio e miséria.

Historicamente, varios foram os modelos que se destinaram a atingir estes objetivos
(nomeadamente o sistema Bismarckiano e o de Beveridge). Depreende-se que tendo em conta
nossa realidade evolutiva, o ramo do Direito da Seguranga Social tem o dever de acompanhar
0 progresso da sociedade e da economia. Apesar disto, enquanto o passado da Seguranca Social
se apresenta como sendo notavel (devido ao crescimento dos produtos nacionais e aos
fendmenos de explosdo demogréfica), o facto € que estamos a experienciar um momento crucial
na configuragdo dos sistemas de Seguranca Social, de incerteza quanto ao futuro, devido ao
rapido envelhecimento da populacéo néo sustentado por uma regeneracdo populacional e aliado
a um débil desenvolvimento econdmico nacional. A conjugacdo destes fatores tem levado ao
surgimento de uma nova discussdo em torno do futuro da Seguranga Social e que caminho

deverd ser trilhado para garantir a sustentabilidade da mesma.

As reformas levadas a cabo no passado mitigaram estes ecos de alarmismo relativamente ao
futuro a médio prazo, no entanto, convém reconhecer que se vislumbra uma alteracdo profunda
dos sistemas de protecdo. As solucbes apresentadas sdo da mais variada natureza; o método
sueco é proclamado como sendo um modelo atrativo, mas encontra-se desfasado da realidade
portuguesa, sendo, muito dificilmente aplicado no nosso pais. Assim, os caminhos a seguir pelo
legislador deverdo passar pelo reforgo das politicas de incentivo da natalidade (pois s6 desta
forma se pode verificar uma renovacdo demografica) e criar condi¢des para que seja possivel

haver crescimento econdémico, de forma a manterem-se 0s niveis de protecdo existentes.

A urgéncia de reformas é patente e a questdo mais grave prende-se com o fato de que as
geracGes mais novas encontram-se (um tanto) resignadas relativamente a possibilidade de,
aquando da sua velhice, ndo gozarem dos meios de tutela oferecidos pelo Estado. Desta feita, 0
pr. da confianca (sendo o principal baluarte das decisdes proferidas pelo Tribunal
Constitucional) esbate-se perante as previsdes que sao apresentadas para o futuro

(insustentavel) da Seguranca Social, pois perante tal cenario, e existindo ja uma
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consciencializagéo generalizada do supracitado, faz com que o Estado (no futuro) se exima das
prestacOes e obrigacdes assumidas.

O fator de sustentabilidade conhecera novos aumentos no futuro proximo, suscitando assim
questdes de legalidade, relativamente ao valor aplicado nas situacdes de reforma antecipada.
Perante tal situacdo, e de forma a obviar tal penalizacdo, a idade de reforma laboral
acompanharé a evolucdo da esperanca média de vida, empurrando-se a idade de reforma para
0s 70 anos, e promovendo-se medidas de integracdo (e manutengédo) da populagéo mais idosa
no mercado de trabalho.

As medidas legislativas que vierem a ser executadas (nomeadamente a nivel da alteracdo da
LBSS e do CRCSS), terdo que ser adequadas as variacdes demograficas e orcamentais,
devendo-se proceder paulatinamente a uma alteracdo profunda do sistema base da Seguranca
Social, convertendo-o (ou miscigenando) em sistemas complementares e/ou privados de

Seguranca Social, conforme os indicadores comunitarios.

S6 com a existéncia de um sistema viavel e sustentavel a longo prazo poderemos reconhecer
gue se encontra garantida uma equidade intergeracional, pois de outro modo, o futuro das

geracOes mais jovens e das vindouras ja se encontra hipotecado.

Por conseguinte, o objetivo inicialmente proposto de realizar uma anéalise do passado, bem
como das alteracdes legislativas e politicas que se efetivam no presente de forma a poder-se

perspetivar o futuro da Seguranga Social portuguesa encontra-se cumprido.
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