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RESUMO

O rendimento social de insercdo é uma prestagdo social que visa concretizar o direito a seguranca
social e solidariedade constante do artigo 63°, n° 3, da Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP). A
prestacdo foi criada em 1996 com a designacdo de rendimento minimo garantido (RMG). Contudo, a
atribuicdo da mesma tem suscitado alguma controvérsia na sociedade portuguesa. Nesse sentido,
varios partidos politicos tém reclamado, desde a sua entrada em vigor, a alteragdo ou revogacdo desta
prestacdo. Estes apelos obtiveram algum eco em 2003 quando o XV Governo Constitucional revogou
0 RMG e, no seu lugar, criou o rendimento social de insercdo (RSI). Contudo, a crise das dividas
soberanas e 0 combate ao elevado défice publico motivaram novas alteraces ao regime juridico do
RSI no sentido de limitar a atribuicdo desta prestagdo. Estas alteragdes legislativas deram origem a
varios processos de fiscalizacdo da constitucionalidade onde se discutiu a possibilidade de aplicar o
principio do ndo retrocesso social as mesmas. Apesar de o Tribunal Constitucional ndo subscrever este
entendimento, declarou as alteragBes inconstitucionais dado que as mesmas violavam principios
fundamentais da Constituicdo, nomeadamente os principios da dignidade da pessoa humana, da
proporcionalidade e da igualdade constantes dos artigos 1°, 2° e 13° da lei fundamental.
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ABSTRACT

The current social insertion income is a social benefit aiming at realizing the right to social security
and solidarity consecrated in Article 63, paragraph 3, of the Portuguese Constitution. The benefit was
created in 1996 with the following designation: minimum guaranteed income (RMG). However, the
attribution of this benefit has raised some controversy in Portuguese society. In this sense, several
political parties have been calling for its modification or repeal since its creation. These appeals were
heard in 2003 when the XV Constitutional Government revoked the RMG and in its place created the
social insertion income (RSI). However, the sovereign debt crisis and the fight against the high public
deficit motivated new changes in the RSI that sought to limit the scope of entitlement. These
legislative changes led to several constitutionality review cases where the possibility of applying the
principle of no social regression was discussed. Although the Constitutional Court did not follow this
understanding, it declared the legislative changes unconstitutional as they violated fundamental
principles of the Constitution, namely the principles of human dignity, proportionality, and equality as
stated in articles 1, 2, and 13 of Portugal’s fundamental law.

Keywords: Right to Social Security and Solidarity. Social Insertion Income. Legislator's Freedom To
Legislate.
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INTRODUCAO

Uma das politicas publicas de seguranca social mais controversas em Portugal prende-
se com o rendimento social de insercdo. Esta prestacdo social foi concebida em 1996 pelo
legislador, através da Lei n° 19-A/96, de 29 de junho, que criou o entdo rendimento minimo
garantido (RMG) e visou concretizar a Lei que aprovou as Bases Gerais do Sistema de
Seguranca Social (LBGSSS), bem como o artigo 63° da Constituicdo da Republica Portuguesa
(CRP) relativamente a seguranca social e solidariedade.

Contudo, um segmento da sociedade portuguesa e varios partidos politicos colocados
mais a direita do espetro politico-partidario sempre reclamaram uma profunda alteracdo do
regime juridico desta prestacdo, no sentido de limitar a sua atribui¢do, ou a extincdo da
mesma (i.e., revogacdo in toto desta politica publica de seguranca social). Estes apelos
obtiveram algum eco junto do poder politico no XV Governo Constitucional quando o regime
juridico atinente a0 RMG foi revogado. No seu lugar foi criado o rendimento social de
insercdo (RSI) através da Lei n® 13/2003, de 21 de maio. Todavia, este ato normativo tem sido
alvo de inimeras alterac6es. Na verdade, as regras relativas a atribuicdo desta prestacdo foram
modificadas pelo legislador apds a sua entrada em vigor e as alteragdes suscitaram questdes
juridico-constitucionais que foram analisadas pelo Tribunal Constitucional em diversas
ocasides.

Assim, este trabalho visa apresentar sinteticamente o regime juridico que criou o
rendimento social de insercdo e o seu antecessor, bem como as normas da LBGSSS e da lei
fundamental que essa prestacdo social visa concretizar. Para além destas, o trabalho pretende
explicar o principio do ndo retrocesso social e analisar os varios acérddos do Tribunal
Constitucional relativamente as tentativas do legislador de alterar o regime juridico desta
prestacdo, bem como tecer algumas consideracgdes acerca da possibilidade constitucional de o
legislador modificar direitos derivados a prestacdes que densifiquem direitos fundamentais

sociais.

ENQUADRAMENTO NORMATIVO

O rendimento social de insercdo ¢ “[...] uma prestacao em dinheiro para assegurar a
satisfacdo” de “necessidades minimas” (Departamento de Prestagdes e Contribui¢des, 2022:
4), disciplinada pela Lei n.° 13/2003, de 21 de maio, que instituiu 0 Rendimento Social de

Insercdo (RSI). A Lei n° 13/2003 foi aprovada pela Assembleia da Republica, em 2003, e o
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diploma revogou a Lei n°® 19-A/96, de 29 de junho, que criou 0 RMG e instituiu, em seu lugar,
o rendimento social de insercdo. No entanto, a versdo original do regime juridico da RSI foi
modificada, ao longo de quase vinte anos de vigéncia, atraves de uma retificacdo em 2003 e
oito alteracdes entre 2005 e 20109.

Em termos sintéticos, a Lei n°13/2013 é dividida em dez capitulos, designadamente:
Capitulo I (Natureza e condicGes de atribuicdo); Capitulo Il (Prestacdo do rendimento social
de insercdo); Capitulo Il (Atribuicdo da prestacdo e contrato de insercdo); Capitulo 1V
(Duracdo da prestacdo); Capitulo V (Fiscalizacdo); Capitulo VI (Regime Sancionatorio);
Capitulo VIl (Orgdos e Competéncia); Capitulo VIII (Financiamento); Capitulo IX
(Disposigdes Transitorias); Capitulo X (Disposi¢des Finais). Todavia, a norma que tem sido
objeto das alteracbes mais controversas € aguela que se prende com as condicdes de

atribuicdo desta prestacéo social (i.e., o artigo 6°).

FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL

O regime juridico que instituiu o rendimento social de insercdo concretiza varias
disposicdes da Lei que aprova as Bases Gerais do Sistema de Seguranca Social (LBGSSS),
aprovada pela Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro. Em concreto, 0 artigo 26°, n° 1, da LBGSSS
estabelece que “o sistema de protecdo social de cidadania tem por objetivos garantir direitos
basicos dos cidaddos e a igualdade de oportunidades, bem como promover o bem-estar e a
coesdo sociais”. Para tanto, a alinea b) do n° 2 do mesmo preceito dispde que compete ao
sistema de protecdo social de cidadania “[...] a prevengdo e a erradicacdo de situagdes de
pobreza e de exclusdao”. De acordo com o artigo 28° da LBGSSS o sistema de protecao social
de cidadania engloba o subsistema de acdo social, o subsistema de solidariedade e o
subsistema de protecdo familiar. No quadro do subsistema da solidariedade, o artigo 36°, n° 1,
da LBGSSS, determina que este “[...] destina-se a assegurar, com base na solidariedade de
toda a comunidade, direitos essenciais por forma a prevenir e a erradicar situacdes de pobreza
e de exclusdo, bem como a garantir prestagdes em situac0es de comprovada necessidade
pessoal ou familiar”. Por fim, o artigo 41°, n° 1, alinea a), da LBGSSS estabelece que as
“prestacdes de rendimento social de inser¢do” concretizam a prote¢ao concedida no &mbito do
subsistema de solidariedade.

Por sua vez, a Lei que aprova as Bases Gerais do Sistema de Seguranca Social foi
adotada ao abrigo da alinea c¢) do artigo 161° da CRP (i.e., competéncia legislativa da

Assembleia da Republica) e pretende densificar o artigo 63° da lei fundamental relativamente
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a seguranca social e solidariedade. Em termos sintéticos, o direito a seguranga social e
solidariedade encontra-se no Titulo Il (Direitos e deveres econdmicos, sociais e culturais) da
Parte | da lei fundamental relativamente aos direitos e deveres fundamentais. A consagracdo
do direito a seguranga social e solidariedade na Constitui¢ao de 1976 visa assegurar “[...] a
cobertura dos riscos sociais em relacdo a todos os membros da coletividade (...) mediante a
responsabilidade coativa de toda a coletividade” (Correia, 1967, p. 34).

O n° 1 do artigo 63° da Constituicao dispde que “todos tém direito a seguranga social”
e trata do “[...] direito a sobrevivéncia e a garantia de condi¢cdes materiais para uma existéncia
compativel com a dignidade da pessoa humana” (Canotilho; Moreira, 2007, p. 814). O direito
a seguranca social ¢ um “[...] tipico direito social de natureza positiva cuja realizagdo exige o
fornecimento de prestacGes por parte do Estado, impondo-lhe verdadeiras obrigacdes de fazer
e de prestar” (Canotilho; Moreira, 2007, p. 815).

Por sua vez, o n® 2 do artigo 63° da lei fundamental dispde que “incumbe ao Estado
organizar, coordenar e subsidiar um sistema de seguranca social unificado e descentralizado,
com a participacdo das associaces sindicais, de outras organizacfes representativas dos
trabalhadores e de associagdes representativas dos demais beneficiarios”. Consequentemente,
Gomes Canotilho e Vital Moreira sustentam que a principal incumbéncia do Estado esta
inscrita no artigo 63°, n° 2, da CRP e consiste na organizacéo e manutencdo de um sistema de
seguranca social de natureza publica e obrigatéria. Trata-se de uma garantia institucional
conexa com o sistema publico de seguranca social. Em sentido ndo muito diferente, Jorge
Miranda e Rui Medeiros afirmam que o sistema de seguranca social deve ser publico e
unificado. Tal significa que o sistema deve ser organizado, coordenado e subsidiado pelo
Estado. Significa ainda que o sistema deve ser unificado, “[...] porque estruturado como uma
unidade em razdo da unidade de vida das pessoas e funcionalmente adequada as diversas
prestacdes que carecem” (Miranda; Medeiros, 2017, p. 937). Para além destas notas, os
autores afirmam que a norma aponta para as ideias de descentralizacdo e de participacdo. A
primeira aponta para o facto de o sistema ser autdbnomo em relagdo a administracao direta do
Estado e a segunda implica a colaboragéo das associacOes sindicais e das outras organizagoes
representativas dos trabalhadores, bem como das associacdes representativas dos demais
beneficiarios (Miranda; Medeiros, 2017, p.937).

Por fim, o n® 3 do artigo 63° da Constituicdo estabelece que “[...] o sistema de
segurancga social protege os cidaddos na doenga, velhice, invalidez, viuvez e orfandade, bem
como no desemprego e em todas as outras situagdes de falta ou diminuigdo de meios de

subsisténcia ou de capacidade para o trabalho”. Assim, a Constitui¢do exemplifica algumas
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situagdes de caréncia no artigo 63° n° 3. Contudo, o legislador constituinte admite outras,
dado que acrescentou uma clausula genérica nesse sentido. Consequentemente, a doutrina
afirma que a clausula genérica abrange “[...] todas as situagdes de caréncia dos meios de
subsisténcia ou de perda ou diminuicdo de capacidade para o trabalho” (Canotilho; Moreira,
2007, p. 818). No mesmo sentido, outros autores afirmam que o legislador constitucional “[...]
recusa qualquer enumeragdo taxativa das eventualidades cobertas, optando antes por
completar a enumeracdo exemplificativa com uma clausula geral destinada a abranger todas
as outras situagdes de desprotecao” por “[...] falta ou diminui¢cdo de meios de subsisténcia ou
de capacidade para o trabalho” (Miranda; Medeiros, 2017, p. 931). Logo, o rendimento
minimo garantido/rendimento social de insercdo visa efetivar o direito a uma existéncia

condigna.

DIREITOS DERIVADOS A PRESTACOES E O PRINCIPIO DO NAO
RETROCESSO SOCIAL

O rendimento social de insercdo €, na Otica da doutrina, suscetivel de ser
arrumado/enquadrado no quadro dos direitos derivados a prestacfes, na medida em que
configura um direito do cidaddo a uma participacdo igual nas prestacOes estaduais
concretizadas pelo legislador. Consequentemente, a modificacdo substancial ou a extingdo dos
direitos derivados a prestacdes suscita a eventual aplicacdo do principio do ndo retrocesso
social.

Um dos defensores do principio da proibicdo de retrocesso social na doutrina
portuguesa encontra-se no trabalho de Gomes Canotilho que sustenta que o principio da
democracia economica e social ou da socialidade aponta para a proibicao do retrocesso social.
Tal significa que “[...] os direitos sociais e econdmicos (...), uma vez obtido um determinado
grau de realizacdo, passam a constituir, simultaneamente, uma garantia institucional e um
direito subjetivo” (Canotilho, 2003, p. 338-339). Em concreto, o autor oferece a seguinte

explicacéo:

[...] o principio da proibi¢do de retrocesso social pode formular-se assim: o ndcleo
essencial dos direitos ja realizado e efetivado através de medidas legislativas (“lei da
seguranga social”, “lei do subsidio de desemprego”, “lei do servico de satide”) deve
considerar-se constitucionalmente garantido, sendo inconstitucionais quaisquer
medidas estaduais que, sem a criacdo de outros esquemas alternativos ou
compensatorios se traduzem, na pratica, numa “anulacdo”, “revogacdo” ou
“aniquilacdo” pura e simples desse nucleo essencial. Ndo se trata, pois, de proibir um
retrocesso social captado em termos ideoldgicos ou formulado em termos gerais ou de
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garantir em abstrato um status quo social, mas de proteger direitos fundamentais
sociais sobretudo no seu nicleo essencial. A liberdade de conformacéo do legislador e
inerente auto-reversibilidade tém como limite o ndcleo essencial ja realizado,
sobretudo quando o nicleo essencial se reconduz a garantia do minimo de existéncia
condigna inerente ao respeito pela dignidade da pessoa humana” (Canotilho, 2003, p.
340).

Contudo, ha quem defenda uma posicéo totalmente antagonica. Nesse sentido, Jorge
Reis Novais sustenta que a compreensdo do principio do ndo retrocesso social entendido
como proibicdo de diminui¢do dos niveis anteriormente garantidos de realizagdo dos direitos
sociais, ou de um determinado direito social “[...] ndo tem, pura e simplesmente, nem arrimo
positivo em qualquer ordem constitucional, nem sustentacdo dogmatica, nem justificacdo ou
apoio em quaisquer critérios de razoabilidade” (Novais, 2010, p. 243). Em abono da sua

POSICAO O autor escreve o seguinte:

[...] pode admitir-se criticamente uma utilizagdo do principio em ordens juridicas de
ConstituicBes sem direitos sociais, enquanto referéncia tipica de justificacdo de
limites que o principio de socialidade e o sistema de direitos fundamentais colocariam
a atuacdo do legislador ordinario no dominio das prestacdes e beneficios sociais
vigentes. J& ndo se compreende, em absoluto, qual a vantagem, o interesse dogmatico,
a justificacdo e a utilidade do principio em ordens juridicas em que os direitos sociais
sdo constitucionalmente consagrados na qualidade de direitos fundamentais.

Com efeito, basta considerar o elenco de principios ou critérios a que a conce¢do da
proibicdo relativa recorre para limitar o legislador que retrocede, para imediatamente
se perceber que se trata, pura e simplesmente, dos chamados limites aos limites dos
direitos fundamentais, ou seja, dos limites constitucionais, préprios de Estado de
Direito, que os poderes publicos tém de observar quando restringem os direitos
fundamentais. Da observancia dos limites aos limites depende a legitimidade
constitucional da restricdo, exatamente da mesma forma que da sua observancia
dependeria, segundo os defensores da proibicéo relativa, a legitimidade constitucional
do dito retrocesso (Novais, 2010, p. 243).

Por ultimo, ha autores que ndo acolhem a ideia de proibicdo de retrocesso, mas
aceitam uma ideia de salvaguarda de um determinado grau de concretizagdo legislativa de
normas de direitos sociais. Assim, José Carlos Vieira de Andrade escreve que “[...] os
preceitos constitucionais relativos aos direitos econdmicos, sociais e culturais hdo de implicar
uma certa garantia de estabilidade das situa¢fes ou posic¢des juridicas criadas pelo legislador
ao concretizar as normas respetivas” (Andrade, 2019, p. 378). Contudo, a compreensdo da
posicdo articulada por Vieira de Andrade implica a descodificagcdo da palavra “garantia”.

Assim;

[...] esta garantia abrange um minimo, que reside na proibicéo de pura e simplesmente
destruir essas situacGes ou posicdes, designadamente, na medida em que assim se
ponha em causa 0 nivel de realizacdo do direito exigido pela dignidade da pessoa
humana.
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E poderd atingir um maximo, quando essas concretizacfes legais devam ser
consideradas materialmente constitucionais.

O grau intermédio consistira em efeitos ligados ao principio da protecéo da confianca
ou a necessidade de fundamentacdo dos atos legislativos «retrocedentes» num valor
constitucional que no caso se revele mais forte — aliados a circunstancia de se
tornarem mais visiveis eventuais violaces dos preceitos constitucionais (em especial,
do principio da igualdade), diminuindo assim a liberdade de conformacdo e a
possibilidade de arbitrio legislativo.

Isto ndo significa a aceitagdo de um principio geral de proibicdo de retrocesso nem
uma eficacia irradiante dos preceitos constitucionais relativos aos direitos sociais
como um «bloco constitucionalmente dirigente».

Aquilo que se admite ¢é algo bem diferente: é que certas normas, apesar de positivadas
em preceitos de direito ordinario, prevalecam sobre outras normas ordinarias, quando
0 seu contelido possa (deva) ser considerado materialmente constitucional. Sé que este
enfraquecimento do poder de disposicdo do legislador, que é expressao da relevancia
da realidade constitucional, ndo constitui a regra, mas antes a excecdo: para a
radicacdo na consciéncia juridica geral da conviccdo da sua obrigatoriedade
constitucional ndo basta a aceitagdo mais ou menos aparente e superficial da opinido
politica dominante, é necessario um consenso profundo e alargado que demora o seu
tempo a formar-se e que ndo se estende nunca a pormenores de regulamentacdo
(Andrade, 2019, p. 378).

O PRINCIPIO DO NAO RETROCESSO SOCIAL NA JURISPRUDENCIA

A doutrina regista dois acorddos particularmente importantes no que toca ao
acolhimento do principio do ndo retrocesso social por parte do Tribunal Constitucional (TC).
Nesse sentido, aponta para o Acérddo n° 39/84 como exemplo da jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional que acolhe o principio do ndo retrocesso social. Em concreto, o Tribunal

Constitucional sustentou naguela decisdo o seguinte:

[...] em grande medida, os direitos sociais traduzem-se para o Estado em obrigacéo de
fazer, sobretudo de criar certas instituigdes publicas. Enquanto elas ndo forem criadas,
a Constituicdo s6 pode fundamentar exigéncias para que se criem; mas ap0s terem
sido criadas, a Constituicdo passa a proteger a sua existéncia, como se ja existissem a
data da Constituicdo. As tarefas constitucionais impostas ao Estado em sede de
direitos fundamentais no sentido de criar certas institui¢ces ou servigos ndo obrigam
apenas a crid-los, obrigam-no também a nao aboli-los uma vez criados.

Quer isto dizer que a partir do momento em que o Estado cumpre (total ou
parcialmente) as tarefas constitucionalmente impostas para realizar um direito social,
0 respeito constitucional deste deixa de consistir (ou deixa de consistir apenas) numa
obrigacdo positiva, para se transformar (ou passar também a ser) numa obrigacgao
negativa. O Estado, que estava obrigado a atuar para dar satisfacdo ao direito social,
passa a estar obrigado a abster-se de atentar contra a realizagdo dada ao direito social.
(Acorddo do Tribunal Constitucional n® 39/84 de 11 de abril, publicado no Diério da
Republica, 12 série, de 5 de maio de 1984).

No entanto, a doutrina regista igualmente uma certa inflexdo do Tribunal
Constitucional no que diz respeito ao principio do ndo retrocesso social a partir do Acérdédo n°
509/2002 que sera tratado no ponto seguinte, na medida em que esta decisdo tratou a

problematica das alteracGes legislativas ao regime juridico do rendimento social de insercao.
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ALTERACOES LEGISLATIVAS E OS PROCESSOS DE FISCALIZACAO DA
CONSTITUCIONALIDADE

Conforme ja afirmdmos, o regime juridico relativamente ao rendimento social de
insercdo foi modificado diversas vezes e algumas alteragdes suscitaram questdes juridico-
constitucionais que foram apreciadas pelo Tribunal Constitucional. Em concreto, as
modificacdes ao regime juridico do rendimento social de insercdo foram apreciadas em trés

acordaos.

a. O Acodrdao n° 509/2002

O acordao referido em epigrafe tem origem num pedido de fiscalizagdo preventiva da
constitucionalidade do Presidente da Republica relativamente a norma constante do artigo 4°,
n° 1, do Decreto da Assembleia da Republica n® 18/1X, recebido na Presidéncia da Republica,

em novembro de 2002, para ser promulgado como lei. Em concreto:

a davida de constitucionalidade refere-se ao artigo 4°, n® 1, que regula a titularidade
do direito ao rendimento social de inser¢do, na medida em que, enquanto que o artigo
4°,n°1, da Lei n®19-A/96, de 29 de Junho, que criou o rendimento minimo garantido,
reconhecia a titularidade do direito a prestagdo de rendimento minimo aos individuos
com idade igual ou superior a 18 anos, o diploma que agora se pretende seja
promulgado como lei, com ressalva das exce¢des também j& previstas na lei anterior e
das posi¢des subjetivas dos atuais beneficiarios, garante a titularidade do direito ao
rendimento social de inser¢do apenas as pessoas com idade igual ou superior a 25
anos. (IC > Jurisprudéncia > Ac6rddos >  Ac6rddo  509/2002
(tribunalconstitucional.pt)).

Assim, o Presidente da Republica pretendia saber se a restricdo objetiva da titularidade
do direito em causa respeitava as normas e principios constitucionais, designadamente: o
principio da igualdade; o principio da universalidade; o direito a seguranca social e
solidariedade.

Na apreciacdo da questdo da inconstitucionalidade, o Tribunal Constitucional
ponderou a aplicacéo do principio do ndo retrocesso social e recordou as posi¢des doutrinarias
conexas com o0 assunto, no plano internacional e nacional. No entanto, o Tribunal
Constitucional considerou ser necessario “[...] harmonizar a estabilidade da concretizagao
legislativa ja alcancada no dominio dos direitos sociais com a liberdade de conformacdo do
legislador”, (TC > Jurisprudéncia > Acérddos > Acordao 509/2002 (tribunalconstitucional.pt).



https://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20020509.html
https://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20020509.html
https://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20020509.html
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Esta vontade de compatibilizar o principio do ndo retrocesso social e a liberdade de
conformacdo do legislador implicou, na 6tica do Tribunal, que se distingam as diversas

situacOes. Nesse sentido, o Tribunal sustentou o seguinte:

[..] ai, por exemplo, onde a Constituicdo contenha uma ordem de legislar,
suficientemente precisa e concreta, de tal sorte que seja possivel «determinar, com
seguranca, quais as medidas juridicas necessarias para lhe conferir exequibilidade»
(cfr. Acérddo n° 474/02, ainda inédito), a margem de liberdade do legislador
para retroceder no grau de protecdo ja atingido é necessariamente minima, ja que s o
podera fazer na estrita medida em que a alteracdo legislativa pretendida ndo venha a
consequenciar uma inconstitucionalidade por omissao — e tera sido essa a situa¢do que
se entendeu verdadeiramente ocorrer no caso tratado no ja referido Acérddo n° 39/84.
Noutras circunstancias, porém, aproibicdo do retrocesso social apenas pode
funcionar em casos-limite, uma vez que, desde logo, o principio da alternancia
democrética, sob pena de se lhe reconhecer uma subsisténcia meramente formal,
inculca a revisibilidade das opg¢des politico-legislativas, ainda quando estas assumam
o caracter de opc0es legislativas fundamentais.

Este Tribunal ja teve, alids, ocasido de se mostrar particularmente restritivo nesta
matéria, pois que no Acérddo n°® 101/92 (Acérdaos do Tribunal Constitucional, 21°
vol.,, pp. 389-390), parece ter considerado que sO ocorreria retrocesso
social constitucionalmente proibido quando fossem diminuidos ou afetados «direitos
adquiridos», e isto «em termos de se gerar violagdo do principio da protecdo da
confianga e da seguranca dos cidaddos no &mbito econdémico, social e cultural»,
tendo em conta uma prévia subjetivacdo desses mesmos direitos. Ora, no caso
vertente, é inteiramente de excluir que se possa lobrigar uma alteracdo redutora do
direito violadora do principio da protecdo da confianca, no sentido apontado por
aquele aresto, porquanto o artigo 39° do diploma em apre¢o procede a uma expressa
ressalva dos direitos adquiridos. (TC > Jurisprudéncia > Ac6rddos > Acdérddo
509/2002 (tribunalconstitucional.pt).

Esta distincdo levou ao afastamento do principio do ndo retrocesso social. O Tribunal
Constitucional resolveu ainda ndo aplicar o principio da igualdade ao caso concreto, na
medida em que reconheceu que o legislador tem a discricionariedade legislativa para
estabelecer distingbes entre destinatarios. Nesse sentido, o Tribunal Constitucional considerou

que o principio:

[..] proibe-lhe, antes, a adocdo de medidas que estabelecam
distingGes discriminatorias, ou seja, desigualdades de tratamento materialmente
infundadas, sem qualquer fundamento razodvel (verniinftiger Grund) ou sem qualquer
justificacdo objetiva e racional. Numa expressdo sintética, o principio da igualdade,
enquanto principio vinculativo da lei, traduz-se na ideia geral de proibi¢do do
arbitrio (Willkirverbot) Acérddo n° 186/90. (TC > Jurisprudéncia > Aco6rddos >
Acorddo 509/2002 (tribunalconstitucional.pt).

Assim, o Tribunal Constitucional considerou que a questdo central era de saber “se
existe uma garantia constitucional a um minimo de existéncia condigna”. Para tanto, recordou
as posicdes doutrinarias e jurisprudéncia conexa com esta garantia constitucional na seguinte

passagem:
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daqui se pode retirar que o principio do respeito da dignidade humana, proclamado
logo no artigo 1° da Constituicdo e decorrente, igualmente, da ideia de Estado de
direito democratico, consignado no seu artigo 2°, e ainda aflorado no artigo 63°, n° 1
e 3, da mesma CRP, que garante a todos o direito a seguranca social e comete ao
sistema de seguranca social a protecdo dos cidadaos em todas as situac@es de falta ou
diminuicdo de meios de subsisténcia ou de capacidade para o trabalho, implica o
reconhecimento do direito ou da garantia a um minimo de subsisténcia condigna. (TC
> Jurisprudéncia > Acoérddos > Ac6rddo 509/2002 (tribunalconstitucional.pt).

O Tribunal Constitucional acabou por se pronunciar a favor da inconstitucionalidade
da norma, na medida em que entendeu que a restricdo, que limitava a atribuicdo do RSI a
individuos com menos de 25 anos, atingia o conteddo minimo do direito a um minimo de
existéncia condigna inerente ao principio do respeito da dignidade humana, decorrente das
disposicdes conjugadas dos artigos 1°, 2° e 63°, n° 1 e 3, da Constituicdo da Republica

Portuguesa.

b. O Acérdédo n° 141/2015

O segundo acordao do TC relativamente ao rendimento social de insercdo tem origem
nas alteracGes legislativas a prestacdo operadas em 2012. Em concreto, o Governo alterou as
condicBes de atribuicdo desta prestacdo social através do Decreto-Lei n® 133/2012, de 27
junho. Assim, a nova redacgdo do artigo 6° da Lei n° 13/2003, de 21 de maio, passou a exigir a
cidaddos portugueses um periodo minimo de um ano de residéncia legal em Portugal para
poder aceder ao rendimento social de insercdo (alinea a) do n° 1 do artigo 6°) e estendeu o
requisito (i.e., um periodo minimo de um ano de residéncia legal em Portugal) aos membros
do agregado familiar do requerente de rendimento social de inserc¢do (n° 4 do artigo 6°).

O Provedor da Justica, em sede de fiscalizagdo abstrata sucessiva, solicitou, ao abrigo
do artigo 281°, n° 2, alinea d), da CRP, a declaragdo de inconstitucionalidade das referidas
normas, na medida em que as alteracdes violavam o principio da universalidade plasmado no
artigo 12° n° 1, e no artigo 63° n° 1, da lei fundamental; lesavam o principio da igualdade
consagrado no artigo 13° da Constituicdo; e contrariavam o direito a um minimo de existéncia
condigna que decorre dos artigos 1°, 2° e 63°, n° 1 e 3, da CRP. Pelo contrario, o Primeiro-
Ministro sustentou a constitucionalidade das modificacdes legislativas e fundamentou a sua
posi¢do com base na natureza da prestacdo e “a necessidade de assegurar uma certa ligagdo
prévia ao pais para evitar situagcbes de permanéncia inconstante e de eventuais beneficios

iniquos”, bem como em exigéncias decorrentes do Direito da Unido Europeia.
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Em face dos elementos oferecidos pelo Governo, o Tribunal Constitucional nédo
considerou razoavel a exigéncia feita aos cidaddos portugueses “de assegurar uma certa
ligacdo prévia ao pais”, na medida em que pelo simples facto de o serem “constitui condi¢ao
suficiente de comprovagdo da existéncia desse elo efetivo”. O Tribunal recordou ainda a
ligacdo entre a cidadania portuguesa e o direito de habitar o territério que identifica Portugal.
O reconhecimento desse direito implica uma proibicdo de expulséo de cidaddos portugueses
nos termos do artigo 33° n° 1, da lei fundamental. Para além destas observacoes, o Tribunal
apontou para o facto de os portugueses disporem de um direito de emigrar ou de sair de

Portugal e o direito de regressar. Tal constatacdo levou a seguinte consideracao:

[...] justamente por se tratar do exercicio de uma liberdade fundamental, a saida do
territério portugués, e consequente escolha do territério de qualquer outro Estado
como espaco geogréfico e social de vida, ndo acarreta para nenhum portugués a
assuncdo de um estatuto diminuido de cidadania (TC > Jurisprudéncia > Aco6rdaos >

Ac6rddo 141/2015 (tribunalconstitucional.pt).

Os juizes do Palacio Ratton (sede do Tribunal Constitucional em Lisboa) também nao
acolheram a interpretagdo feita do Direito da Unido Europeia, dado que ndo havia qualquer
imposicdo deste ordenamento juridico que impunha o tratamento igualitario entre cidaddos
portugueses e 0s cidaddos de outros Estados-membros da Unido Europeia nestas matérias.

Assim, o Tribunal recortou a questdo juridico-constitucional a analisar do seguinte modo:

[...] assim sendo, a questdo que se coloca é a de saber se o exercicio de liberdades
fundamentais pode, em si mesmo, constituir um fator de legitimacdo para um
tratamento in pejus das pessoas que as exerceram. Ou, dizendo de outro modo, a
questdo que se coloca € a de saber se, entre pessoas a partida igualadas numa precisa
condi¢do juridica — a que decorre da comum nacionalidade portuguesa — pode o
legislador introduzir diferengas de regime juridico que tenham como Unico
fundamento (para o tratamento in pejus de algumas delas) circunstancias de facto que
correspondem ao exercicio de liberdades individuais, constitucionalmente protegidas.
(TC > Jurisprudéncia > Ac6rdédos > Acorddo 141/2015 (tribunalconstitucional.pt)).

O Tribunal Constitucional entendeu ser impensavel “que alguém possa ser prejudicado
ou tratado diferentemente de outros que, em principio, sdo seus iguais, pelo simples facto de
ter exercido um direito fundamental”, designadamente aquele previsto no artigo 44°, n° 2, da
Constituicao da Republica Portuguesa, que garante a todos “o direito de emigrar ou de sair do
territorio nacional e o direito de regressar”. O Tribunal considerou ainda que tal diferenciagao
constituia fundamento bastante para considerar inconstitucional a nova redacdo do artigo 6°
da Lei n® 13/2003, de 21 de maio, na redacdo dada pelo Decreto-Lei n° 133/2012, de 27 de
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junho, no segmento que exige a cidaddos portugueses um periodo minimo de um ano de
residéncia legal em Portugal para poderem aceder ao RSI.

Assim, o Tribunal Constitucional escusou-se a analisar os outros fundamentos
invocados pelo Provedor de Justica, nomeadamente a violagdes do principio da universalidade
e do direito a um minimo de existéncia condigna. Por fim, o Tribunal utilizou a mesma
fundamentacéo para justificar o juizo de inconstitucionalidade relativamente ao n° 4 do artigo
6° do mesmo diploma que exigia um periodo minimo de um ano de residéncia legal em
Portugal aos membros do agregado familiar do requerente de rendimento social de insercéo.
Consequentemente, o Tribunal Constitucional declarou, com forca obrigatéria geral a
inconstitucionalidade da alinea a) do n°® 1 e 0 n° 4 do artigo 6° da Lei n° 13/2003, de 21 de
maio, na redacdo dada pelo Decreto-Lei n°® 133/2012, de 27 de junho, por violagdo do

principio da igualdade, consagrado no artigo 13° da Constituicdo da Republica Portuguesa.

c. O Acordao n° 296/2015

O terceiro acérddo aqui apresentado é o Acoérddo n° 296/2015 do Tribunal
Constitucional. O processo que lhe deu origem deriva de um pedido complexo oriundo da
Procuradoria Geral da Republica (PGR) para apreciar e declarar a ilegalidade de duas normas
do DL n° 133/2012, de 27 de maio, por violacdo de lei de valor reforcado (i.e., a Lei que a
Bases Gerais do Sistema de Seguranca Social) e um pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade atinente a norma constante do artigo 6.%, n.° 1, alinea b), e n.° 4, da Lei
n.° 13/2003, de 21 de maio, na redacdo que lhe foi conferida pelo artigo 5.° do Decreto-Lei n.°
133/2012, de 27 de junho, por violacdo do principio da proporcionalidade. O Governo foi
notificado, nos termos dos artigos 54° e 55° da Lei do Tribunal Constitucional (LTC), e
respondeu que ndo havia nenhuma ilegalidade e inconstitucionalidade.

Em concreto, a nova redacao do artigo 6° da Lei n°® 13/2003, de 21 de maio, operada
pelo Decreto-Lei n° 133/2012, de 27 de junho, veio condicionar ou fazer depender o
reconhecimento ao direito ao rendimento social de insercao a residéncia legal em Portugal nos
ultimos 3 anos quando o requerente fosse estrangeiro. Para além de restringir 0 acesso ao
rendimento social de inser¢do, o0 ato normativo adotado pelo Governo em 2012 estendeu a
condicdo atinente a residéncia legal em Portugal nos ultimos trés anos aos membros do
agregado familiar do requerente quando o mesmo fosse estrangeiro (artigo 6°, n° 4, da Lei
n°13/2003 na redacdo dada pela DL n° 133/2012).
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No quadro da fundamentagdo o Tribunal Constitucional apreciou os argumentos
apresentados em torno da ilegalidade do artigo 6°, n° 1, alinea b) e o artigo 6°, n® 4 da Lei n°
13/2003, na redacdo que lhe foi conferida pelo Decreto-Lei n°® 133/2012, e concluiu pelo ndo
conhecimento e ndo declaragdo das ilegalidades. Consequentemente, passou a analise da
constitucionalidade das referidas normas, designadamente a luz do principio da
proporcionalidade em sentido amplo.

Na sua andlise o Tribunal Constitucional recordou o seu entendimento do principio da

proporcionalidade explanado no Acordédo n° 345/2002, onde sustentou o seguinte:

[...] o principio da proporcionalidade que aqui se surpreende exige — como se retira do
longo acervo da jurisprudéncia constitucional nesta matéria — que as medidas
restritivas legalmente previstas sejam o meio adequado para a prossecucdo dos fins
visados pela lei, ou seja, para a salvaguarda de outros direitos ou bens
constitucionalmente protegidos, sendo necessarios para alcancar esses fins, que nao
poderiam ser atingidos com meios menos gravosos, mais se exigindo que 0s meios
restritivos e os fins obtidos se situem numa "justa medida”. (TC > Jurisprudéncia >
Acorddos > Acorddo 296/2015 (tribunalconstitucional.pt)).

Assim, o Tribunal entendeu averiguar se o requisito que impde a residéncia legal em
Portugal por um periodo minimo de 3 anos para atribuicdo da RSI aos estrangeiros viola ou
ndo o principio da proibicdo do excesso (i.e., se 0 requisito é necessario, adequado e
proporcional em sentido restrito). Paralelamente, o Tribunal esclareceu que o segmento em
causa ndo era o da residéncia legal, mas o periodo de trés anos.

O Tribunal ndo encontrou motivos para questionar a adequacédo das opcoes legislativas
vertidas na norma e aceitou 0s motivos apresentados pelo Governo em torno da necessidade
de se evitar o “turismo prestacional” para ndo contestar a exigibilidade da mesma. Contudo,
entendeu controlar a proporcionalidade em sentido restrito da medida a luz da salvaguarda do
valor constitucional da sustentabilidade do sistema global da seguranca social. Nesse sentido,

encontramos a seguinte passagem do acordao:

[...] trata-se de apurar se é uma relagdo justa, proporcionada, a relacdo entre a
importancia deste fim que se pretende garantir e a gravidade do sacrificio imposto aos
estrangeiros, mediante a imposicdo de um prazo minimo de 3 anos de residéncia legal
em Portugal, para que possam aceder ao RSI. (TC > Jurisprudéncia > Acdrdaos >

Ac6rddo 296/2015 (tribunalconstitucional.pt).

Aqui, o Tribunal Constitucional entendeu que “sé uma fortissima razdo, uma
necessidade evidente, podera justificar a dilacdo de 3 anos imposta”. O Tribunal apurou que

sO serdo elegiveis como titulares do direito ao RSI os estrangeiros com autorizacdo de
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residéncia concedida pelas autoridades portuguesas. No entanto, esse processo impde a
verificacdo de requisitos conexos com a subsisténcia econémica dos estrangeiros. Assim, 0
Tribunal admite que poderdo ocorrer situaces de doenca ou desemprego apés a verificacao
dos meios de subsisténcia por parte das autoridades portuguesas aquando da concessdo da
residéncia temporaria ou permanente. Logo, os referidos estrangeiros poderdo encontrar-se
numa situacé@o de necessidade. Contudo, ndo poderéo aceder ao RSI se ndo cumprirem com 0s
requisitos legais, designadamente aquele que impde uma residéncia legal em Portugal nos
ultimos trés anos.

O teste da proporcionalidade em sentido restrito levou o Tribunal Constitucional a
afirmar que ndo contestava o0 interesse em prevenir encargos excessivos para o sistema de
seguranca social. Contudo, constatou que tal interesse sacrifica um direito a uma prestacao
social “que garante um minimo de existéncia socialmente adequado” a um determinado grupo

de pessoas. Nesse sentido, o Tribunal considerou:

[...] aimposi¢do de um prazo tdo longo ndo deixara, muitas vezes, de comprometer o
acesso, em tempo Util, a um beneficio que assegura necessidades minimas vitais a
cidaddos em situacdo de grave caréncia econémica e de desinsercdo social e
profissional, pondo irremediavelmente em causa a finalidade do mesmo.

Ao fazer depender, do prazo de 3 anos de residéncia legal em Portugal, o direito a uma
prestacdo social que assegure uma sobrevivéncia minimamente condigna ou a um
minimo de sobrevivéncia, que é resultado da conjugagdo do principio da dignidade da
pessoa humana e do direito a seguranca social em situagfes de caréncia, o legislador
impGe aos estrangeiros um sacrificio desproporcionado ao fim da restricao.

Tal opcdo atinge cidaddos em situacdo de grave vulnerabilidade, sem meios imediatos
para satisfazer necessidades vitais do agregado familiar, que foram, como ficou
demonstrado, admitidos em Portugal no cumprimento das regras fixadas pelo
legislador, nomeadamente quanto a fixagdo de requisitos relativos a disponibilidade de
meios de rendimento.

Ponderando, associadamente, a pouca relevancia da despesa do RSI no orgamento
global da Seguranca Social e 0 peso diminuto dos gastos com a concessdo do RSI a
ndo nacionais, j& que o valor desta prestacdo é reduzido e abrange um universo muito
limitado de destinatarios, torna-se evidente a despropor¢do desta solugdo. (TC >

Jurisprudéncia > Acdrdaos > Acorddo 296/2015 (tribunalconstitucional.pt).

Assim, tendo em conta os controlos efetuados pelas autoridades aguando da concesséo
de autorizacdo de residéncia e o baixo valor das prestacbes, bem como a situagcdo de
vulnerabilidade dos cidadaos que se agrava com o tempo, o Tribunal entendeu que o prazo de
trés anos para a concessdao do beneficio representava “um sacrificio desproporcionado ao fim
da restricdo”, dando assim por violado o principio da proporcionalidade” (Ribeiro, 2021, p.
322). Este entendimento da questdo juridico-constitucional assenta na seguinte passagem do

acordao:
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[...] tudo ponderado, conclui-se que a imposigdo de um prazo de 3 anos - que se traduz
na negagdo da concessdo de meios de sobrevivéncia a um cidaddo estrangeiro em
situacdo de risco social, antes de decorrido esse periodo — é excessiva, colidindo, de
modo intoleravel, com o direito a uma prestacdo que assegure 0s meios basicos de
sobrevivéncia. Com uma tal duracdo, o prazo definido constitui um sacrificio
desproporcionado ou demasiado oneroso, em face da vantagem associada aos fins de
interesse publico que se visa atingir com a sua fixacdo. (TC > Jurisprudéncia >

Acorddos > Acdrddo 296/2015 (tribunalconstitucional.pt).

Em suma, o prazo de trés anos foi considerado excessivo (i.e., desproporcional). Logo,
a exigéncia legal em torno dos trés anos de residéncia legal em Portugal violava o principio da
proporcionalidade em sentido restrito. Consequentemente, o Tribunal Constitucional declarou
“a inconstitucionalidade do artigo 6.°, n.° 1, alinea b), e n.° 4, da Lei n.° 13/2003, na redacao
que por ultimo Ihe foi conferida pelo artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 133/2012, por violagdo do
principio da proporcionalidade” - subprincipio constitutivo do principio do Estado de direito -

vertido no artigo 2° da lei fundamental.

CONSIDERACOES FINAIS

O rendimento minimo garantido foi criado pelo legislador em Portugal na altima
década do século passado. Esta prestacdo social visava concretizar o direito a seguranca social
e solidariedade consagrado no artigo 63°, n° 3, da Constituicdo da Republica Portuguesa.
Contudo, a atribuicdo desta prestacdo gerou controvérsia na sociedade portuguesa. Tal levou a
criacdo do rendimento social de inser¢do que substituiu o rendimento minimo garantido e as
diversas modificacdes legislativas atinentes ao seu regime juridico ao longo da sua vigéncia
originaram trés processos de fiscalizacdo da constitucionalidade. Os diversos acorddos do
Tribunal Constitucional em matérias relativas ao rendimento social de insercdo confirmam a
possibilidade de o legislador modificar direitos derivados a prestacdes que densifiquem
direitos fundamentais sociais ao arrepio do principio do ndo retrocesso social invocado por
parte da doutrina. Contudo, a liberdade de conformacédo do legislador tem limites, na medida
em que as alteracOes legislativas terdo de respeitar os principios fundamentais da
Constituicdo, com especial destaque para os principios da dignidade da pessoa humana, da

proporcionalidade e da igualdade consagrados nos artigos 1°, 2° e 13° da lei fundamental.
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