Guilherme Fonseca

Juiz — Conselheiro Jubilado
Tribunal Constitucional e
Supremo Tribunal de Justica

PARECER

O ORCAMENTO DO ESTADO PARA 2013
E OS TRABALHADORES DO SECTOR PUBLICO
(em especial, reducdao remuneratodria e suspensao de direitos)

NOTA PREVIA: Pretende-se saber se os trabalhadores do sector ptiblico e, por
arrastamento, os reformados/aposentados podem ver reduzidos, em geral, os seus
rendimentos (remuneracoes e pensoes), e ainda ver suspensos os seus direitos ao subsidio
de férias, por aplicacao, em 2013, de medidas orcamentais, e se assim &, se estas medidas
estdo inquinadas por vicio de inconstitucionalidade material.

1. O Orcamento do Estado (OE) e a sua caracterizacao.

O OE que aqui interessa é o OE em sentido restrito, excluindo, assim, o orcamento da
seguranca social, como é exigéncia do art. 105° n°l1, b), da Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP), em obediéncia ao principio classico da plenitude orcamental. Naquele
sentido, 0 OE pode definir-se como um documento onde sdo previstas e computadas as
receitas e as despesas anuais do Estado, incluindo os fundos e os servicos auténomos,
competentemente autorizadas, sendo seus elementos essenciais a previsdo e a limitagcdo no
tempo (o relevo deste elemento, que se traduz na anualidade do OE, ver-se-a mais a frente)
e ainda a autorizacdo. Sem esquecer os grandes principios de estrutura e contetdo, as
regras de elaboracao e o regime de fiscalizagdo.

Sao, pois, funcoes do OE, a relacionacdo das receitas com as despesas, a fixacdo destas
enquanto previsdao dos gastos para os servicos, que estes nao poderdo ultrapassar, e a
exposicdo do plano financeiro, tudo num sistema que tenha em vista “a aplicacdo dos
meios financeiros necessarios ao desenvolvimento econémico e social” (art. 101°) e que
vise “uma reparticao justa dos rendimentos e da riqueza” (art. 103° n° 1).

E o OE obedece, na sua organizacdo, as regras classicas da unidade, especificacao,
universalidade e ndo consignacao.

Registe-se, desde ja, que, entre as despesas anuais a fazer constar do OE, importa destacar
as despesas correntes e que sdo as que o Estado faz em bens consumiveis durante o periodo
financeiro, como as despesas com vencimentos/remuneragoes (ou retribuicdes/salarios) dos
trabalhadores do sector publico. E importa ainda destacar as despesas publicas como
despesas-preco, no sentido de que criam rendimento, isto é, contribuem para o rendimento
nacional do periodo em que sdo realizadas, como é o caso daquelas despesas com
vencimentos/remuneracoes dos trabalhadores do sector publico (aqui se incluem também
os encargos com os aposentados/reformados, pois igualmente criam rendimento).

Como é natural, o OF esta previsto na CRP, condensando os arts. 105°, 106°, 107°', as
normas que lhe dizem respeito, preenchendo um modelo orientador a nivel constitucional,
a que preside a ideia de Estado de direito democratico acolhida no art. 2°, com todas as
condicionantes que dai resultam.

'Acrescente-se a reserva absoluta da Assembleia da Repiiblica prevista na alinea r) do art. 164°.
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Isto mostra a relevancia da constituicdo financeira material®, a par da constituicdo fiscal,
comportando orienta¢cdes fundamentais quanto a utilizacdo dos instrumentos financeiros a
que o legislador constitucional quis vincular, ano a ano, quer o legislador ordinario, quer os
responsaveis pela gestdo financeira, a cabega, o Governo®.

Daquele conjunto normativo ressalta a ideia do OE como lei vinculada ao quadro
normativo-constitucional, sendo uma vinculacdo especifica as “obrigacdes decorrentes da
lei ou de contrato” (art. 105° n° 2). Obrigacdes decorrentes, no que toca ao contrato,
necessariamente de contratos ja assumidos, portanto, preexistentes.

Na linguagem do Acé6rddo do Tribunal Constitucional (TC) n° 358/92%, o parametro
constitucional, com a marca intervencionista do Estado de direito democratico, traduz-se
“na atribuicdao a lei do Orcamento do particular valor de lei especial de programacao
economico-financeira da actividade do Estado, cuja elaboragdo e aprovagdo constitui parte
integrante do exercicio da funcdo de direccao politica do Estado em que directamente
participa a instituicdo parlamentar, na base da qual estdo valoracdes de ordem politica,
economica e social de relevo que explicam a “forca expansiva” do diploma orcamental e a
inelutavel superacao da sua tradicional vocagdo de mero quadro contabilistico de receitas e
despesas totalmente vinculado a execugdo do ordenamento juridico preexistente” (e
vinculado as obrigacdes de contrato preexistente, acrescente-se).

Ora, o significado relevante dessa vinculacdo é o de que as ditas obrigacGes decorrentes da
lei ou de contrato amarram o conteido do OE, que ndao pode deixar de prever as
respectivas dotacdes tal como estdo previstas na lei ou convencdo (e preexistentes),
incorrendo em ilegalidade, no caso contrario, ou até mesmo em inconstitucionalidade, para
quem entenda — e é o meu entendimento — que, se o legislador orcamental desrespeitar as
obrigacoes em sentido estrito e técnico: situacoes passivas de crédito) emergentes da lei ou
de contrato, ha inconstitucionalidade material do OE, ao ndo dar execugao a uma obrigacao
financeira do Estado, pois a violacdo de obrigacdes contratuais ou ex lege traduz-se em
violacdo do art. 105°, n°2, da CRP. E uma primeira afirmacio que antecipo desde ja.

Tudo isto, no fundo, radica na ideia de que o OE pressupde todas as leis e contratos
preexistentes e deve respeitd-los, face a sua caracterizacdo essencial como conta
patrimonial. Ele é sempre um documento orcamental destinado a expor o quadro
contabilistico e previsional das leis com implica¢des financeiras e, de igual, das obrigacdes
constantes de contratos (é um dado historico que o art. 11° da secular Lei de 9 de Setembro
de 1908 dispunha desde ja que “a lei da receita e despesa, que aprova o Orcamento Geral

Relevancia que, por vezes, anda esquecida, quando o sistema financeiro ndo funciona de acordo com os
parametros definidos na norma do art. 101° da CRP, o que acontece com as estratégias agressivas das
institui¢coes bancarias e financeiras, que também ndo promovem o aforro (acresce a falta de uma efetiva
regulacdo e supervisdo sobre essas instituigoes).

*Diferentemente o OE constava de alguns nimeros do art. 26° na Constitui¢do de 1911, entre as atribui¢des
do Congresso da Republica, mas a Constituicdo Politica de 1933 ja dedicava um Titulo as finangas do
Estado, incluindo a matéria entre as atribui¢des da Assembleia Nacional (art. 91°).

“Nos Acordaos, 23° vol., com importantes desenvolvimento sobre o conceito constitucionalmente adequado
de “orcamento” e referéncias a outros ordenamentos constitucionais.

*A menos que, em sede de processo legislativo autonomo, o Parlamento alterasse préviamente e de forma
expressa 0 quadro do ordenamento preexistente, e s6 depois aprovasse o OE em termos estritamente
vinculados a esse quadro normativo decorrente de tais alteragoes.
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do Estado, autoriza a arrecadacao de receitas e descreve as despesas do Estado, constantes
de leis preexistentes”).

Adiante ha-de extrair-se a conclusao devida e justificada.

2. As disposicoes remuneratdrias relativas a trabalhadores do sector publico que
constam do OE.

Do extenso conjunto normativo do OE, aprovado pela Assembleia da Republica, em 27 de
Novembro de 2012, e constante do Decreto n° 100/XII (doravante s6 Decreto), tdo extenso
que mais parece um Codigo®, sobressai, na economia do Parecer, o capitulo relativo as
remuneracgoes/retribui¢cées dos trabalhadores do sector publico, no segmento particular do
abaixamento/reducdo dessas remuneracoes/retribuicoes. E 0 que importa essencialmente é
o abaixamento/reducdo que consta do art. 27°, que, em diferentes graus, atinge o universo
dos trabalhadores do sector publico, o mais alargado possivel, consequencialmente, o que
consta do art.® 31, enquanto remete para o art. 27° do mesmo Decreto.

Também sobressai aqui a previsdo do OE para 2013, relativamente a suspensdo do direito
ao subsidio de férias (art.s 29° e 77°), de que se falara mais a frente, autonomamente.

E é a perspectiva constitucional do OE que vou abordar, no ponto, e so ele, relativo a
vinculagdo decorrente da CRP (art. 105° n° 2), para responder desde logo a esta Unica
pergunta: ha ou ndo vicio de inconstitucionalidade material, apurado o desrespeito por
aquela norma, quando se estabelece no OE um abaixamento/reducdo das
remuneracoes/retribuicoes dos trabalhadores do sector publico?

Antes, porém, de avancgar a resposta, € importante tecer umas breves consideragoes ou uma
breve analise das remuneragOes/retribuicdes, numa Optica civilistica-laboral, em que os
trabalhadores do sector publico sdo os credores e o Estado é o devedor, os polos da relacao
obrigacional.

Assim, a retribuicdo, entendida em sentido amplo, sem a preocupacao das suas varias
especificacdes em funcdo do pagamento a que se destina (a remuneracao base, os
suplementos remuneratorios, os prémios de desempenho, entre o mais), € um elemento
essencial que caracteriza um contrato de trabalho em funcdes ptblicas, agora, a figura-tipo,
da relacdo de emprego publico.

Tem a natureza de verdadeiro ponto axial para o direito do trabalho (o Cédigo do Trabalho
e 0 Regime do Contrato de trabalho em Funcg6es Publicas, o RCTFP, nascido da Lei n° 12-
A/2008, de 27 de Fevereiro, regime que é fundamentalmente remissivo para aquele
Codigo).

Na tal roupagem de relacdo civilistica-laboral, em que, repetindo, o Estado é o devedor e o
trabalhador é o credor, importa destacar o aspecto fulcral do cumprimento ou
adimplemento da obrigacdo. Este cumprimento é sinénimo de pagamento, em que 0

°E incluindo matérias que, em bom rigor, ndo devem constar da lei orcamental, como seja toda a Seccdo I,
sob a epigrafe de “Outras disposicdes aplicaveis a trabalhadores em funcdes piblicas”, em especial, todo o
articulado relativo ao SIADAP,verdadeiramente “cavalier budgetaire”.
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principio fundamental é o da pontualidade, em todos os sentidos, especialmente, de dever
coincidir ponto por ponto com a prestacao a que o devedor esta obrigado (o pagamento
feito tem de cumprir o “programa da prestacdo” a que se obrigou)’. Assim o exige o
principio da dignidade da pessoa humana, consagrado no art’. 1° da CRP, que é a base
fundamental da garantia de uma “existéncia condigna” e de todo o complexo normativo
que preenche os arts. 58° e 59° da CRP.

Ora, nesta ambiéncia de relagdo obrigacional, tem de considerar-se que o pagamento deve
ser integral, isto é, ndo pode substituir-se a prestacao devida e nao é admissivel o chamado
beneficium competentiae ou ne egeant do direito romano, ndo podendo pretender-se um
abatimento ou desconto na divida (é sempre exigivel toda a prestacdo devida, sem
nenhuma dedugao).

E que, na base negocial estd sempre o interesse do credor, no segmento da confianca que
deposita no devedor. Mas a diminuicdo da confianca — e é uma questdo de qualidade, nao
de quantidade -, conquanto tenha de ser uma diminuicdo séria, pode conduzir, da parte do
devedor, a violacao da lei do contrato, ou, por outras palavras, pode arrastar essa violacao,
afrontando a CRP.

E neste ponto que ird apreciar-se a violacdo a detectar no OE, na busca da resposta a que
atras aludi, tendo presente a perspectiva constitucional do OE, de que se deu nota em 1
deste Parecer. Perspectiva cingida, no essencial, a violacdo da norma do art. 105° , n° 2, da
CRP.

3. A retribuicdo e o patamar constitucional.

3.1. No seguimento das breves consideracOes sobre remuneragOes/retribuicdes, importa
reflectir sumamente sobre a retribuicdo numa Optica constitucional.

Desde logo a retribuicao (rendimento do trabalho) como um direito fundamental,
aproveitando do regime constitucional préprio dos direitos fundamentais, em toda a sua
extensao, tanto nos aspectos materiais desse regime, como na sua dimensao organica (arts.
59°n° 1, a), e 2 a), 18% n° 1 e 165°% n° 1, b), da CRP). E sobreleva também o aspecto
garantistico, com o significado de verdadeiro comando para o Estado (arts. 9° d), e 81°, a),
da CRP).

O reconhecimento daquele direito a retribuicdio segundo parametros e critérios
constitucionalizados — inarredaveis, consequentemente, pela lei — funciona em prol da
garantia de uma existéncia condigna e tendo em conta as necessidades dos trabalhadores e
a exigéncia da sua estabilidade economica e financeira. Tudo isto revestindo significativa
importancia em termos de dignidade para a vida pessoal, familiar e social do trabalhador,
sendo que a dignidade da pessoa humana é, a luz do art. 1°, da CRP, um vector
fundamental da definicdo do nosso Estado de direito democratico.

"Nesta perspectiva de uma relagdo creditica, o Estado ndo tem o direito de pagar a uns credores — por
exemplo credores internacionais, credores das parcerias publico-privadas, credores dos bancos internacionais
— e ndo a outros, os credores dos sectores da Administragdo Publica, os seus trabalhadores. Doutro modo, é
uma apropriacdo ilicita de dinheiro e logo feita na fonte, desfraudando até o exercicio do direito de
resisténcia (art® 21° da CRP), o que configura um verdadeiro confisco.
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E ndo pode esquecer-se a conjugacao da retribuicdio com a carga fiscal, a subir
constantemente para valores quase intoleraveis, num jogo de impostos pessoais, como seja
o IRS, e de outros impostos, com destaque para o imposto de consumo, que é o IVA (e
para muitos ainda o IMI), afectando o rendimento do trabalho e revestindo até contornos
de verdadeiro confisco (e sem esquecer o agravamento do referido IMI, com
consequéncias ainda inimaginaveis). A exigéncia de pagamento de impostos da parte do
Estado tem o significado de que os cidadaos tém de transferir parte, ou grande parte, dos
seus rendimentos do trabalho, para dar satisfacdo as prestacdes pecunidrias em que se
traduzem, na pratica, os impostos®, e, assim sendo, subtraem rendimentos que, a partida,
destinariam ao consumo, em termos gerais, incluindo os encargos com a habitacdo, a
saude, a educacdo, ou o aforro.

Enfim, uma realidade crua que convoca a ideia do caracter do Estado capitalista, de sentido
neo-liberal, que é portador de constante constricdo publica, de resisténcia a construcao de
um Estado de welfare, exterior as teorias economicistas. Um Estado que esquece ou
pretende esquecer que os trabalhadores vivem habitualmente, e s, dos rendimentos do
trabalho, havendo um efeito de imitacdo, em que as pessoas procuram elevar os seus
consumos ao nivel dos consumos de outras pessoas com maiores possibilidades
economicas, e também um efeito de cremalheira, no sentido de que, se é afectado o
rendimento, qualquer que seja a razdo, as pessoas vao procurar defendé-lo, mantendo as
suas despesas ou em pouco as reduzindo, passando a uma vida de constante sacrificio.

No mundo do trabalho, a realidade é simples é a de que o quantum salarial ndao pode ser
um valor abstracto, deve antes ser considerado, em concreto, suficiente para manter o
trabalhador e a sua familia.

Mas, se o rendimento do trabalho é escasso -, cada vez mais escasso com 0s aumentos
salariais congelados ou quase congelados -, mais escasso fica com o abaixamento/reducao
estabelecido nas normas ja identificadas do OE, penalizando, em especial, os trabalhadores
com niveis salariais no limiar, ou quase, do rendimento minimo nacional ou salério
minimo nacional. E agora com o gravame da suspensdo de direitos atrds referida
significando, no computo anual, um rendimento do trabalho ainda mais baixo.

E regresso a questo atrs enunciada, para confrontar as normas em causa com a CRP. E o
que se segue apurar, independentemente de saber se ha também violacdo dos principios da
seguranca juridica e da confianga, imanentes a concepc¢ao de Estado de direito democratico
definido no art. 2°, da CRP, questdo que deixo em aberto.

3.2. E esse o ponto nuclear, na economia do Parecer, o da afectacio negativa imposta por
tais normas do OE, quanto aos rendimentos dos trabalhadores do sector publico,
implicando forcosamente e directamente uma reducao remuneratéria mensal e sobre totais
iliquidos®. E, decorrendo do que ja ficou dito, hd uma outra afectagdo, agora indirecta,
resultante do aumento da carga fiscal, especialmente, aquela que se relaciona com os

®E sabido que os impostos sdo prestacdes pecunidrias, coactivas e unilaterais, sem revestirem caracter de
sancdo, exigidas pelo Estado aos cidaddos, incluindo os trabalhadores.

Uma afecta¢do aparentando contribuir para a redugdo do défice publico, mas que deveria ser sempre a ultima
ratio para atingir esse objectivo, face a multiplas solucdes no sector econémico e financeiro.
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impostos pessoais e nao s6. No fundo, de fora (por enquanto!), ficam apenas os
rendimentos exiguos, com o significado de uma isencdo do minimo de subsisténcia.

E uma afectacio que pode equivaler a uma expropriacio/apropriacio ptiblica da
retribuicdo/remuneracao, alias, sem a consideracao de contrapartidas ou de recompensas no
desempenho (certificados de aforro ou titulos de tesouro, por exemplo)', diferentemente
do que se passa com o instituto da expropriacao/apropriacao publica, que tem subjacente
um direito a uma justa indemnizacdo (arts. 62° e 83°, da CRP). Portanto, um verdadeiro
esbulho, pois nem sequer ha, no minimo, a previsibilidade de uma salvaguarda do tipo de
clausula de melhor fortuna.

No fundo, é uma medida orcamental, que cativa na origem o desconto, e que, por isso,
redunda em receitas para o Estado, assimiladas ou equiparas a uma receita tributaria, a que
preside predominantemente o principio da conveniéncia, seja qual for a justificacdo a que
preside essa conveniéncia. Nao uma mera medida avulsa contida no OE, com a natureza
de “cavalier budgetaire™.

Mas sempre com caracter provisorio, porque restringida ao ano de 2013, em obediéncia ao
requisito da anualidade do OE.

Abre-se, enfim, o caminho para responder a tal questdo de saber se a afectacdo em causa
respeita ou ndo as directrizes constitucionais a que deve obedecer o OE, designadamente, a
directriz da vinculagdo especifica as “obrigacoes decorrentes (...) ou de contrato”, sabido
que a relacdo de emprego publico assenta presentemente, por aplicacao da Lei n°® 12-
A/2008, de 27 de Fevereiro, no contrato de trabalho em funcdes publicas, paralelo ao
genuino e vulgar contrato de trabalho do sector privado', sendo que deste contrato é
elemento essencial a remuneracao/retribuicao (arts. 68° n° 1, h) e 214° do citado RCTFP).

Ora, a partida, importa verificar se pode falar-se em principio da irretratabilidade dos
salarios, isto é, a proibicdo da diminuicdo dos salarios, que, alids, é uma solucdo legal
imperativa decorrente do art. 129°-1, d), do Cédigo do Trabalho, sem mais, para o sector
privado. E é também uma solucao legal que, em todo o caso, pode igualmente extrair-se do
actual regime regulador da relacao de emprego publico, na medida em que o art. 89° d), do

%0u, entdo, uma modalidade de recurso a compensag¢des em titulos de divida puiblica (a hip6tese do Acérdio
do TC n° 493/09, nos Acérdaos, 76° vol., ainda que noutra sede, a do pagamento de indemnizagGes por
nacionalizacao).

""Nas palavras de Ana Fernandes Neves, “quer nas relagdes juridicas de trabalho piblicas quer nas privadas,
o individuo disponibiliza a sua forca de trabalho e consuma uma actividade de forma juridicamente
subordinada, por conta, sob a autoridade e direccdo de um empregador, e que quer o aparelho administrativo,
quer o aparelho empresarial privado sdo organizacdes produtivas de utilidades sociais”, em Perspectivas
Constitucionais — Nos 20 Anos da Constituicao de 1976, vol. III, Coimbra Editora, 1998.

E o reflexo da crescente contaminacio do direito administrativo pelo mundo vital do direito privado,
arrastando a privatizacdo do emprego publico, em que se passa do plano convencional para o plano
contratual.
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RCTFP, proibe a entidade empregadora publica “diminuir a remuneracao, salvo os casos

previstos na lei'®” (ressalva que ndo consta do Codigo do Trabalho)®.

Uma solucdo do mesmo tipo encontra-se em instrumentos internacionais a que Portugal
esta adstrito, como sejam, o Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais, de 16 de Dezembro de 1966, cujo art. 7° reconhece o direito a uma
remuneracao que proporcione, no minimo, a todos os trabalhadores um salario equitativo e
uma “existéncia decente para eles préprios e para as suas familias”, e o Tratado de Lisboa,
que, no Titulo X, relativo a politica social, proclama o objectivo da “melhoria das
condicGes de vida e de trabalho” dos trabalhadores, com adesdo a Carta Social Europeia,
assinada em Turim, em 18 de Outubro de 1961, e a Carta Comunitaria dos Direitos Sociais
Fundamentais dos Trabalhadores, de 1989.

S6 que ha uma dificuldade, a de transpor o referido principio da irretratabilidade dos
salarios para o patamar da censura das medidas orcamentais sub judicio, na medida em que
a CRP ndo o consagra ou prevé expressamente no seu texto qua tale.

Mas também ndo pode dizer-se tranquilamente que a CRP abra uma via facil para permitir
ao legislador uma reducao/abaixamento das remuneragdes. Com efeito, das normas dos
arts. 1° (dignidade da pessoa humana e empenhamento do Estado numa sociedade justa e
solidaria), 9°, d) (promocdo do bem-estar e da qualidade de vida do povo), 59°% n.° 1, a) e
n.° 2, a) (direito a retribuicao do salério, “de forma a garantir uma existéncia condigna” e
incumbéncia do Estado de assegurar o estabelecimento e a actualizacdo do salario minimo
nacional), 59° n.° 3 (segundo o qual os “salarios gozam de garantias especiais nos termos
da Lei”) e 81, a) (promog¢do do aumento do bem-estar social e economico e da qualidade
de vida das pessoas, em especial dos mais desfavorecidos), todas ja anteriormente citadas,
pode colher-se a ideia de que ndo estava e nao esta no proposito do legislador constituinte
dar o aval a um tipo de medidas redutoras ou até eliminatérias daquelas injungdes
normativas do texto da CRP, que alias, o legislador ordinario respeitou no Cdédigo do
Trabalho e no RCTFP, quando a proibicdo da diminuicdo dos salarios.

A menos que, a luz do art. 16° n.° 1, da CRP, que ndo exclui direitos fundamentais
“constantes das leis e das regras aplicaveis de direito internacional”, em conjugacdo com as
normas acima identificadas da CRP, se possa afirmar que o principio da irretratabilidade
do salario é vinculativo para o legislador do OE. E, ndo sendo ele respeitado, como nao foi,
pelas normas questionadas do OE, padecem estas de inconstitucionalidade material, por
violacdo daquela norma do art® 16° n.° 1, da CRP. Afirmacdo esse a que adiro.

Em todo o caso, ndo se aceitando a afirmacao, fica sempre de pé, como decorre de todo o
discurso deste Parecer, a censura fundada na violacdo da directriz constitucional que consta
da norma do art. 105°, n.°2, segundo a qual, em matéria contratualizada, como é o figurino

2Pode colocar-se a questdo — que deixo em aberto — de saber se essa lei deve ou néo ser também uma lei de
valor reforcado, como caracteristicamente é a Lei n°12-A/2008, por ser “pressuposto normativo necessario de
outras leis ou que por outras devem ser respeitadas” (art. 112°, n° 3, da CRP), no ambito do regime de
vinculacao, de carreiras e de remuneracdes dos trabalhadores da Administragdo Publica.

BTodavia, ha que registar que no contexto da referida Lei n® 12-A/2008, a que umbilicalmente esta ligado o
RCTFP, ndo se detecta nenhuma previsdo da redugdo/abaixamento da remuneracdo, pelo contrario, a
previsdo é sempre de aumentos (v.g., 0s arts. 47°, 48° e 55°).

“Aprovado, por ratificacdo, sem reservas, pela Lei n°45/78, de 11 de Julho.
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actual, a partir de 2008, da relacdo de emprego publico, é sempre devido respeito a matéria
preexistente, a data de feitura do OE. Isto é: os contratos de trabalho dos trabalhadores do
sector publico, em vigor naquela data, ttm de ser pontualmente cumpridos™, o que
significa, numa perspectiva orcamental, relativamente a receita fiscal e a despesa publica
do Estado, que ndo podem ser negativamente afectados, como é o caso da operacdo da
reducdo da retribuicdo/remuneragao, consumada com as normas dos art®s 27° e 31°, do
Decreto, que aprova o Orcamento do Estado para 2013.

Verdadeiros mecanismos de retrocesso social, constitucionalmente inadmissiveis.

Em suma, na parte respeitante a elaboracao do OE para 2013, ndo foram tomadas em conta
as obrigacOes decorrentes de contrato, em que sdo partes o Estado e os trabalhadores do
sector publico, fonte da relacao de emprego publico.

4. Segue-se abordar a solucao mantida no OE para 2013, quanto a suspensao do pagamento
do subsidio de férias ou equivalente (art. 29°) e quanto a suspensdo em 90% de pagamento
do mesmo subsidio a aposentados e reformados (art® 77°).

E ja segunda vez que é tomada, entre nés, aquela medida orcamental, seguidamente as OF
para 2012, ndo havendo memoria no pds-25 de Abril do langamento de um corte tdo
gravoso nos rendimentos do trabalho dos trabalhadores do sector ptblico e, '° em especial,
nas pensoes/reformas, que ainda vao continuar sujeitas a uma contribuicdo extraordinaria
de solidariedade criada pelo OE para 2011, (uma “grosseira inconstitucionalidade”, na
expressao de A. Bagdo Félix, em artigo publicado no jornal “Puiblico”, de 28 de Novembro
de 2012).

Porém, a dita suspensdo é claramente ofensiva de normas e principios constitucionais,
relevando, no que aqui importa, 0 que se segue, em poucas palavras:

4.1. Mantendo-se a linha de entendimento da inovagdo introduzida pelo OE para 2012,
quanto a suspensao do pagamento do subsidio de férias (art’s 21°, 24° e 25°, da Lei n.° 64-
B/2011, de 30 de Dezembro), incorrem as normas do Decreto no desrespeito patente do
julgado do Tribunal Constitucional, constante do Acérddo n.° 353/2012, que julgou e
declarou a inconstitucionalidade, com forca obrigatéria geral, das citadas normas dos art’s
21 e 25° da Lei n.° 64-B/2011, por violacao do principio das igualdade, na dimensao da
igualdade na reparticao dos encargos publicos. E a violagdo do caso julgado é um vicio
assimilado ao vicio da inconstitucionalidade material, ndo deixando de ser também um
afrontamento do legislador ao Tribunal Constitucional.

Reportando-se o Acérdao n.° 353/2012 as medidas constritivas para as pessoas que
auferem por verbas publicas, com duracdo de trés anos (2012 a 2014), e dizendo-se que a

Ndo pode esquecer-se que esses contratos criam uma situacgdo juridica, na parte relativa aos seus efeitos
individuais, como seja o efeito da fixacao da remuneracdo, mesmo num quadro de um estatuto objectivo que
rege a Administracdo Publica.

Sendo certo que, nos termos do disposto no art® 70°, n.°3, da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de Fevereiro, o
subsidio de férias e de Natal integram o conceito de remuneracao base e esta “é paga em 14 mensalidades”,
correspondendo a cada um daqueles subsidios.
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liberdade do legislador ndo pode ser ilimitado, é fora de divida que o juizo de
inconstitucionalidade material do Tribunal Constitucional projecta-se no mesmo tipo de
medidas que venham a ser tomadas para 2013 e 2014, nas leis orcamentais, relevando
agora, e sO, o Decreto.

4.2. Depois, o desrespeito do legislador pelo regime da suspensdo do exercicio dos direitos
— e o pagamento de subsidios é inquestionavelmente um direito adquirido pelos
trabalhadores e firmado ao longo dos anos desde 1974 (Decreto-Lei n.° 372/74, de 20 de
Agosto) -, que consta do art® 19° da CRP, segundo o qual os 6rgaos de soberania nao
podem suspender o exercicio dos direitos, “salvo em caso de estado de sitio ou de estado
de emergéncia, declarados na forma prevista na Constituicao” (n.°1), o que ndo é o caso,
por inexistir qualquer declaragao, dispensando-se qualquer demonstragao.

4.3. Ademais, atingindo-se com tais medidas gravosas s6 um grupo do mundo dos
trabalhadores, na medida em que delas ficam excluidos aqueles — e sdo muito mais — que
laboram no sector privado, o legislador estd a cometer uma discriminacdo negativa, ao
arrepio do principio da igualdade, consagrada no art.® 13° da CRP, ou no minimo, esta a
adoptar medidas sem qualquer justificacio material. " E o legislador estd também a violar
o principio da proporcionalidade, que se extrai, em especial, da norma do art.’° 18°, n.° 2, da
CRP, porquanto elas ndo se mostram adequadas e ajustadas ao objectivo pretendido de
sanear o estado das contas publicas, antes sdao excessivas, pois outras solucoes poderiam
ser escolhidas, como, por exemplo, o aumento da carga fiscal para os rendimentos do
capital, sem se atingir, especialmente, os “aposentados, reformados, pré-aposentados ou
equiparados”. E aquele principio, enquanto traduz a incidéncia subjectiva da tutela da
seguranca juridica, € imprescindivel aos cidaddos, para a necessaria estabilidade,
autonomia e seguranca na organizacdo dos seus préprios planos de vida.

4.4. Ainda na mesma linha, pode adiantar-se que também é violado o principio da
equidade/justica fiscal, que se extrai, no quadro do sistema fiscal, dos art®s 103° n.° 1, e
104°, n.°4, que se reportam a “uma reparticao justa dos rendimentos e da riqueza”, e a
“justica fiscal”, pois fazer cair apenas sobre os trabalhadores do sector publico, deixando
de fora todos os demais trabalhadores, o énus de contribuir para a dita “estabilidade
orcamental”, talqualmente se expressa o legislador, ndo é repartir justamente esse énus, na
medida em que o mundo do trabalho, seja sector publico, seja sector privado, e dos
contribuintes que lhe estdo ligados, é um so.

Com o que as normas dos art.s 29° e 77° do OE para 2013 estao feridas de
inconstitucionalidade material, como acabou de ficar demonstrado.

5. Outros pontos criticos relevam também no Decreto e merecem apreciacao na
perspectiva juridico-constitucional, pois sdao solucdes com incidéncia orcamental que
levantam duvidas quanto a sua conformidade com a Lei Fundamental e que tocam com

YA mera invocagdo nas normas citadas de “medida excepcional de estabilidade orcamental” ndo é
justificacdo, é antes afirmacdo. E pode acrescentar-se, quanto aos reformados/aposentados, a violagdo do
principio geral do enriquecimento sem causa (art.” 473° do Cédigo Civil), na medida em que se verifica uma
obtencdo de vantagens de caracter patrimonial para a CGA e para o Centro Nacional de Pensdes (os
descontos que eles forem fazendo ao longo dos anos de trabalho).
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direitos subjectivos e interesses legalmente protegidos dos trabalhadores em funcdes
publicas e dos reformados/aposentados.

No essencial, e por ser o mais importante, pode destacar-se:

5.1. O aumento da idade da aposentacdo para os 65 anos, como consta do art.” 81° do
Decreto, contrariando o compromisso assumido pelo Governo e traduzido no art.’ 3° da
Lei n.° 60/2005, de 29 de Dezembro, assim como a revogacdo de todas as disposicoes
legais que “estabelecam regimes transitorios de passagem a aposentagdo, reforma, reserva,
pré-aposentacdo e disponibilidade a subscritores da CGA, 1.P.”*%,

5.2. As redug0es previstas para os valores das horas extraordinarias ou acréscimos ao valor
da retribuicao hordaria referentes a pagamento de trabalho extraordinario, como prevé o art®
45° do Decreto.

5.3. As reducdes previstas para os valores das ajudas de custo, tal como esta no art® 42° do
Decreto.

5.4. A sujeicdo das “pensOes pagas a um Unico titular” a uma contribuicao extraordinaria
de solidariedade (CES), nos termos cominados no art® 78° do Decreto.

5.5. A reducdo, no minimo, em 50% do “ntmero de trabalhadores com contrato de trabalho
em funcdes publicas a termo resolutivo e ou com nomeacao transitoria existente em 31 de
Dezembro de 2012, a par da proibicdo da “renovagao de contratos de trabalho em fungoes
publicas a termo resolutivo e de nomeacoes transitorias”, tal como determina o art.® 59° do
Decreto, sem esquecer a reducdo, no minimo, em 2%, para os trabalhadores nas autarquias
locais (art.® 65°)".

Em tudo isto, fundamentalmente, perpassa um aspecto comum, que é transversal aqueles
cinco pontos, e é o da violacdo do principio da proteccdo da confianca, enquanto traduz a
incidéncia subjectiva da tutela da seguranca juridica, representado ambos uma exigéncia
indeclinavel da realizacdo do principio do Estado de direito democratico (art.° 2° da CRP).
Com efeito, a afectacdo de expectativas em sentido desfavoravel para os trabalhadores e
para os aposentados/reformados é inadmissivel, quando constitua uma mutacao da ordem
juridica com que, razoavelmente, os destinatarios das normas dela constantes ndo possam

8Com destaque para a revogacao dos regimes transitorios de aposentacdo que, nomeadamente, abrangem os
docentes em regime de monodocéncia (os n.°s 1 e 2 da Lei .° 60/2005, de 29 de Dezembro, alterada pelas
Leis n.°s 52/2007, de 31 de Agosto, 11/2008, de 20 de fevereiro, e n.° 3 -B/2010, de 28 de Abril, o art.’ 5 do
Decreto-Lei n.° 229/2005, de 29 de Dezembro, alterado pela Lei n.° 77/2009, de 13 de Agosto, e pelo
Decreto-Lei n° 287/2009, de 8 de Outubro, e ainda a Lei n°77/2009, de 13 de Agosto).

E toda uma seccao, a seccdo III, do Decreto, com medidas restritivas quanto ao recrutamento/contratacao
de trabalhadores, em varios sectores do aparelho do Estado, e com medidas de reducdo de trabalhadores
nesses sectores, como seja, o sector empresarial do Estado e o sector das Forcas Armadas.
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contar® 2!,

E o que aqui acontece, com maior ou menor incidéncia em cada um daqueles cinco pontos,
devendo, assim, considerar-se arbitrario o sacrificio e excessiva a frustracio de
expectativas.

Com o que as citadas normas dos art’s 81°, 45°, 42° 78° 59° e 65° do Decreto, estao
feridas de inconstitucionalidade material.

6. E ndo se diga, para terminar, que o legislador do OE esta acobertado com a
necessidade publica para justificar as medidas em causa, na mira de diminuir a despesa,
para acudir ao défice publico, ou seja, ha razdes imperiosas de “interesse publico” que se
sobrepdem visivelmente a tutela dos valores constitucionais que foram ja atras aludidos.

Nao sendo este o local para questionar a decisdo dos 6rgaos politicos de direccao do
Estado de criar novas receitas fiscais ou de diminuir as despesas ptblicas, de modo a
diminuir aquele défice, o que releva, em sede de juizo de legitimidade constitucional, é
saber se estavam a disposicdao do Estado outras vias para ser alcancado o mesmo resultado,
em especial, vias ndo conflituantes com direitos e interesses legitimos dos trabalhadores,
no fundo, ndo conflituantes com a CRP.

Ora, ndo se demonstra que nao estaria aberto um outro caminho que nao colidisse com o
direito a retribuicao dos trabalhadores do sector publico, deixando a retribuicdo liberta de
afectacdo negativa para 2013 (basta pensar no sector industrial mais lucrativo, no sector
bancario e no sector dos seguros, para ser claro que ai o Estado poderia arrecadar n receitas
que cobririam ou até excederiam a expectativa querida com a diminuicdo das
remuneragdes dos trabalhadores do sector puiblico *.

Sendo finalidade declarada de todo o “pacote orcamental” a de obter alguns milhdes de
euros que minorem, alids, em escassa percentagem, o défice publico, mas sendo esses
milhdes obtidos, sobretudo, a custa dos rendimentos do trabalho e pesando em particular
sobre os titulares de menores rendimentos, invocar como justificacdo objectivos do Estado
social — um tipo de objectivos de conformacdo social -, isso ndo sera apenas descabido,
toca, porventura, as raias da perversidade.

% um dominio dos direitos sociais, como direitos de cunho positivo do Estado, e que sdo direitos
condicionados, em que o legislador tem uma margem de liberdade, no sentido de concretizar o contetido de
cada direito social (mas ndo tem o poder de inverter na pratica o direito social).

Trata-se de direitos sociais no sentido de essenciais a busca da felicidade. Alias, a ideia de “felicidade geral”
consta da declaracdo de direitos de Virginia de 1776 e da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao
de 1789.

!Quanto a contribuicio extraordinaria de solidariedade (CES), que recai sobre as “pensdes pagas a um unico
titular”, ela significa a afectacdo de uma legitima expectativa consistente na manutencdo, pelo menos, das
pensdes a perceber em 2013, ja por si degradadas com o actual OE para 2012, influindo, pela negativa, a
tomada de opcgoes e a formacdo de planos de vida assentes na continuidade da situagdo que vem de 2012. O
que se traduz também na violacdo do principio do retrocesso social, em conjugacdo da directiva extraida da
norma do art.° 72° da CRP, para a terceira idade (direito a seguranca econémica).

E que, com o CES, o Estado estd a reduzir de forma absolutamente intolerdvel as pensdes dos
reformados/pensionistas, que, para acautelar o futuro, foram pagando ao longo dos anos de trabalho.
*Recorde-se 0 caso do Ac6rdio do TC n.° 11/83, nos Acérddos, 1° volume, em matéria de imposto
extraordindrio sobre determinados rendimentos, ai se iniciando uma jurisprudéncia de zelo do TC favoravel a
razdes do Estado, em detrimento das razoes da CRP.
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Com o que nao merece atendimento uma qualquer razao de que o Estado se possa e queira
servir, no patamar econOmico-financeiro, para avancar com um OE para 2013 tdo
agressivo para os trabalhadores do sector publico, s6 com a mira apontada para a reducao
do défice, a pretexto de uma pretensa “estabilidade orcamental”.

E muito menos se diga que se verificam circunstancias excepcionais ou de crise
economico-financeira, relacionadas especialmente com o encargo da divida publica a
justificar o comportamento do legislador do OE. Ou seja, razdes de excepcionalidade
manifesta, como que um verdadeiro estado de necessidade, figura que é transversal ao
mundo juridico®.

S6 que o estado de necessidade depende de pressupostos varios cumulativos, como seja,
por exemplo, a urgéncia a legitimar a actuacao do Poder, porque ha um risco actual e
eminente a ameacar a satisfacdao de um interesse publico legalmente protegido, devendo
este revestir natureza imperiosa.

Ora, nada disso se impunha ao legislador do OE, mesmo em periodo de dificuldades
financeiras e de exigéncia de sacrificios aos cidaddos, como é o periodo que se vive no
nosso Pais, pois os 6rgaos da direccdo politica tém mantido o controlo da divida publica e,
pelo menos, nenhuma medida legislativa, de imediato, foi tomada, com um sentido tdo
gravoso como o das medidas ora em causa, repetindo e até agravando o quadro de 2012.

Alias, é em tal periodo que mais importante se torna respeitar escrupulosamente as regras
constitucionais que regem o OE, a distribuicdo da carga fiscal e a reparticdo das quotas de
cada um na penalizacdo a favor da colectividade.

E ndao é a sobra da invocacdo de um “interesse publico”, a servir a “estabilidade
orcamental”, que se pode por de lado aquele respeito escrupuloso das regras
constitucionais que regem o OE.

Com efeito, a CRP ndo abre uma via tdo facil para o Poder politico actuar como bem
entende, numa situagdo de crise financeira, de auténtica insolvéncia em que se encontra o
nosso Pais. E actuar sem controlo pelos Tribunais, designadamente, pelo Tribunal
Constitucional.

Que se trata de conceito vago ou indeterminado, que nenhuma Lei especificamente define,
é um dado indesmentivel, mas os cidaddos tém de conhecer, minimamente, se é acertado
usa-lo, como faz o Poder politico, para fazerem uso do direito a justica, reagindo contra as
medidas que lhes sdo gravosas. Dai a necessidade de densificacdo do conceito de “interesse
publico”.

E verdade que a CRP muito pouco, ou nada, nos diz que possa, na pratica, servir de critério
para essa densificacdo, pois do “interesse puiblico” sé se encontra uma referéncia especifica
em cinco normas, com realce para as do arts 266° n.° 1, e 269° n.° 1, no Titulo IX —
Administracao Publica, embora se encontrem em locais do texto constitucional conceitos

20 estado de necessidade estd expressamente previsto nos arts 3°, n.° 2, e 151°, do C6digo do Procedimento
Administrativo e extrai-se do art.° 16° da Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, mas distingue-se do estado de
emergéncia e do estado de sitio regulado no art.° 19° da CRP.
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que equivalem ou se assimilam ao “interesse publico” (por exemplo, “interesse colectivo”,
“interesse geral” ou “interesse nacional”).

Mas também, é verdade que a mesma CRP aponta outros interesses, confrontando-os com
o Poder politico, ou seja, os interesses legalmente protegidos dos cidaddos, os interesses
dos trabalhadores, os interesses dos consumidores, os interesses das criangas, entre outros,
o que vincula o Poder politico a um esforco de harmonizacao ou concordancia pratica entre
esses multiplos interesses e o “interesse publico”.

Quer dizer: o legislador constituinte conferiu relevo ou valor constitucional a esse interesse
e a todos os demais, que sdo interesses dos cidadaos, e, portanto, quem utiliza o “interesse
publico”, tem de sopesar os dois pratos da balanga, em ordem a harmonizar um e outros,
num esforco de compatibilizacdo ou concordancia pratica entre os interesses em conflito. E
sem perder de vista que ha principios na CRP a que o Poder politico, sobretudo, na veste
de Estado legislador, deve obediéncia naquele esforco de harmonizacdo ou concordancia
pratica, como sejam, por exemplo, o principio da universalidade, o principio da igualdade,
o principio da proporcionalidade e da adequacdo, que tém a sua fonte nas normas dos art®s
1°, 2° e 3° da CRP.

Com o0 que também ndo merece atendimento a invocacao de um pretenso estado de
necessidade ou estado similar, fundado no tal “ interesse publico”. A menos que se queira
avancar para uma verdadeira “revisdao clandestina” da CRP, como se expressam alguns
Autores.

7. Concluindo e resumindo, resta afirmar que as normas dos arts. 27° e 31°, do Decreto,
estdo feridas de inconstitucionalidade material, por violacdo, pelo menos, das nromas e
principios constantes dos arts. 105° n° 2, e 16° n° 1, da CRP. E as normas dos arts. 29° e
77°, do Decreto, estdo também feridas de inconstitucionalidade material, por violagdo das
normas e principios constantes dos arts. 19°, n° 1, 13° 18° n° 2, 103°% n° 1 e 104° n° 4, da
CRP, para além da violacdo do caso julgado do Tribunal Constitucional. Ainda as normas
dos arts. 81°, 45°, 42° 78° 59° e 65° do Decreto, estdo igualmente feridas de
inconstitucionalidade material, por violacdo, no essencial, do principio da proteccdo da
confianga, enquanto traduza a incidéncia subjectiva da seguranca juridica, do principios da
proibicdo do retrocesso social, representando isto uma exigéncia indeclinavel do principio
do Estado de direito democratico consagrado no art. 2° da CRP.

Por isso se impde uma prontncia do Tribunal Constitucional, em sede de fiscalizacao
preventiva.

Guilherme da Fonseca
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