T

O PROVEDOR DE JUSTICA

efesa do Cidadio: perceber pasa prover.

A Sua Exceléncia

A Ministra de Estado e das Financas
Avenida Infante D. Henrique, 1
1149-009 Lisboa

Sua referéncia Sua comunicacio Nossa referéncia
Procs.  Q-27/14 (UT4)
Q-5178/13 (UT4)

Assunto: Reposigio de quantias indevidamente recebidas por trabalhadores que exercem fungies
prblicas.

Ditijo-me a Vossa Exceléncia na sequéncia de diversas queixas apresentadas
a0 Provedor de Justica por trabalhadores que exercem fungdes publicas, contestan-
do a validade de decisdes que determinam a reposicio de remuneragSes indevida-
mente processadas.

Em muitos dos casos apreciados, os queixosos véem-se confrontados com
decisGes de reposicio de montantes avultados, que foram estavelmente abonados
dutante petiodos relativamente longos, e titulados por decisdes ou normas regula-
mentates, de cuja validade nio puderam duvidar.

Observa-se com frequéncia que os 6rgaos ou setvigos se limitam a comuni-
car aos interessados que foi adotada a decisio de reposicio de determinada quantia,
sem explicitar os motivos pelos quais se considerou que tais quantias eram, afinal,
indevidas. Vetificado o erro ou o vicio, e sempre que possivel, as entidades compe-
tentes tendem a compensar os créditos apurados com os créditos devidos aos traba-
lhadores a titulo de remuneragio, ou outros créditos emergentes da relagdo juridica
de emprego. E casos hd em que os trabalhadores sdo surpreendidos com a constata-

|
¢2o de nio ter recebido a remuneracio mensalmente devida, nio obedecendo a |
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compensacio de créditos a qualquer limite, nem sendo precedida de qualquer co-
municacio.

Durante 2 instrucdo destes procedimentos de queixa, sobressairam, enfim,
vatias debilidades e contradi¢Ses do regime juridico vigente, cujas consequéncias,
tanto para os particulares visados, como para o erario publico, sio especialmente
sensiveis neste momento em que a contencao se impde. Cré-se, pot isso, que impor-
ta promover uma mais equilibrada conciliagdo do interesse puiblico na recuperagio
de vetbas indevidamente despendidas, com os direitos fundamentais 2 retribuicio
do trabalho e a uma existéncia condigna, 2 luz dos principios da legalidade, da segu-
ranga juridica, da tutela da confianga e da boa fé.

Depois de apreciar mais detidamente as principais questdes suscitadas pelos
procedimentos instruidos na Provedotia de Justica, agradeco ainda a atencio que
Vossa Exceléncia possa dispensar s queixas concretamente apresentadas por

(procedimento Q-5178/13) e por
(procedimento Q-27/ 14).

I
O regime da reposiio de verbas priblicas indevidamente recebidas ¢ sug articulagdo com outros re-

gimes juridicos pertinentes

1. Ambito de aplicagio

O Regime da Administragio Financeira do Estado RAFE)!, aprovado em
1992, foi criado com intuito de “finalizar a arquitetura legislativa da teforma orc¢a-
mental e de contabilidade publica”, que se iniciou com a aprovagdo da Lei n.° 8/90,

de 20 de fevereiro (Lei de Bases da Contabilidade Publica) e prosseguiu com a apro-

! Aprovado pelo Decreto-Lej n.° 155/92, de 28 de julho e alterado pelos Decreto-Lei n.° 275-A/ 93, de 09 de
agosto; Decreto-Lei n.° 113/95, de 25 de maio; Lei n.° 10-B/96, de 23 de marco; Decreto-Lei n.° 190/96, de
9 de outubro; Lei n.° 55-B/2004, de 30 de dezembro; Decreto-Lei n.° 29-A/2011, de 1 de marco e pelo De-
creto-Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro.
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vagao da Lei n.° 6/91, de 20 de fevereiro (Lei de Enquadramento do Otcamento de
Estado).

Além de um conjunto de normas contabilisticas e de disciplina orcamental, o
RAFE passou a incluir a disciplina da restituicio de importancias indevidamente
retidas ou pagas pelo Estado, tendo revogado o Decreto-Lei n.° 324/80, de 25 de
agosto. Este diploma abrangia a teposicao de “importincias indevidamente ou a
mais tecebidas dos coftres do Tesouro por quaisquer funciondtios, agentes ou credo-
tes do Estado”. No entanto, no Decreto-Lei n.° 155 /92, esta disciplina surge inclui-
da na Secgio VI da Divisio L, relativa aos servicos e organismos da Administracio
Publica sujeitos 20 regime de autonomia administrativa. Por forca da remissio cons-
tante do art. 52.° do RAFE, algumas normas do regime geral, incluindo as normas
relativas 4 reposicio de quantias indevidamente recebidas, sio aplicaveis a “todos os
organismos da Administracio Publica, dotados de autonomia administrativa e finan-
ceira, que néo tenham natureza, forma e designacio de empresa ptiblica” (art. 43.°,
n.° 2). A insercio sistematica do regime de reposicio teduziu assim, face ao regime
antetior, o respetivo Ambito de aplicagio, e suscita dtvidas quanto a aplicabilidade a
pessoas coletivas publicas, nio expressamente abrangidas2.

Para defender a aplicabilidade do regime aos trabalhadores com vinculo de
emprego publico, recotre-se em regra a previsio normativa do att. 36.%, n.° 2, a qual
se refere genericamente aos “funcionitios ou agentes da Administracio Publica”.
Contudo, esta parece ser uma solugdo precétia, que nio acompanha, por um lado, a
diversidade da organizacio administrativa hodierna; e por outro, a ptevaléncia da
celebragdo de contratos individuais de trabalho em diversas pessoas coletivas admi-

nistrativas, sejam de direito publico, ou de direito privado3.

? Esta questio foi colocada nas queixas dirigidas a0 Provedor de Justica por trabalhadores vinculados por
contratos em fungSes piblicas a Hospitais E.P.E. (Processos Q-4408/14, Q-3479/ 14) ¢ as Oficinais Gerais
de Fardamento e Equipamento (Processo Q-5529/14); e por trabalhadores com contrato individual de traba-
lho a exercer fungdes em fundagdes privadas de criagio publica (Processo Q-749/14).

* V. VIEIRA DE ANDRADE, José Catlos, Ligies de Direit Administrativo, 2.* Ed., Imprensa da Universida-
de de Coimbra, Coimbra, 2011, pp. 93-94. Referimo-nos, #£, as sociedades de capitais exclusiva ou maiorita- |

riamente piblicos, s fundagées e assoctagdes de diteito privado criadas por iniciativa ptiblica, efe.
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Importa, aqui, sublinhar que no que respeita aos trabalhadores vinculados
por um contrato individual de trabalho, o regime jutidico vigente se afigura especi-
almente insuficiente. Desde logo, porque os atos de processamento de remunera-
¢Oes sdo, nesse caso, atos de execugdo do contrato individual de trabalho, nio se
encontrando, em principio, enquadrados no regime juridico do procedimento admi-
nistrativo, como sucede com os atos de processamento de remunera¢ées dos traba-
lhadores com vinculo de emptego publico.

Nio obstante, e como é hoje pacificamente aceite, “os principios gerais da
atividade administrativa (...) e as normas que conctetizam preceitos constitucionais
sdo aplicaveis a toda e qualquer atuagio da Administracio Ptblica, ainda que mera-
mente técnica ou de gestio privada” (art. 2.° n.° 5, do Cédigo do Procedimento
Administrativo4). Assim, mesmo no Ambito das relagdes laborais de direito privado,
devem os 6rgios competentes responder s exigéncias que resultam dos ptincipios
da legalidade, da seguranca jutidica, da boa fé e da tutela da confianga [arts. 2.° e
266.%, n.° 2, da Constituicio da Republica Portuguesa (CRP)], garantindo a tutela
dos diteitos ao conhecimento das decisdes e respetiva fundamentacio e 4 audiéncia
dos interessados (att. 268.° n.° 1 e n.° 3 da CRP). Bem como € devida atenciio i es-
pecial protegio do salirio (art. 59.°, n.° 1, al. a), e n.° 3, da CRP).

Naturalmente, a disciplina privatistica das relagdes de trabalho nio di a0
problema da reposicio de remuneracoes indevidamente processadas uma resposta
enquadrada por estas exigéncias. Nio prevé a possibilidade de assegurar a reposi¢ao

através da compensacio de créditos (att. 279.°, n.° 2 do Cédigo do Trabalho%)¢ e o

4 Doravante, CPA. Embora tenha sido recentemente aprovado, pelo Decreto-Lei n.° 4/ 2015, de 7 de janeiro,

o novo Cédigo do Procedimento Administrativo, as referéncias a0 CPA constantes do presente oficio deve-

1io ter-se por feitas, salva indicagdo em contrério, a0 Cédigo aprovado pelo Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de

novembro, uma vez que ainda se encontra em vigor.

5> Aprovado pela Lei n.° 7/2009, de 12 de fevereiro, e alterado pelas Leis n.os 105/2009, de 14 de setembro,

53/2011, de 14 de outubro, 23/2012, de 25 de junho, 47/2012, de 29 de agosto, 69/2013, de 30 de agosto,

27/2014, de 8 de maio e 55/2014, de 25 de agosto.

¢ De acordo com o principio da intangibilidade da retribuigio, o artigo 279.° do Cédigo de Trabalho consagra

a regra de que os créditos que o empregador detenha sobre o trabalhador nio podem ser compensados com

retribui¢do em divida, salvo nos casos previstos no n.° 2. Sobre a2 mesma norma, na vigéncia da antetior ver-

sdo do Codigo, advertiu Jilio Manuel Vieira Gomes que esta «ndo abrange situagies em que por erro o empregador |

tenha pago ao trabalbador um montante superior ao que era efetivamente devido J@& que um pagamento por erro néo se enguadra \‘

na al. f) do n.° 2 do art. 270.° que respeita a “abonos ou adiantamentos por conta da retribuigio”y, in Direito do Trabalbo, J
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prazo de prescticio dos créditos emergentes do contrato de trabalho poderi set,

consoante os casos, muito mais curto ou excessivamente longo, quando comparado

com o prazo de cinco anos previsto no RAFE (cf. o art. 337.° do Cédigo do Traba-

lho).

Creio, por isso, que a autonomizagio do regime das testitui¢ées e da reposi-

¢ao de dinheiros

publicos (Sec¢des V e VI do RAFE) num capitulo ptéprio, bem

como a ampliagio do seu dmbito de aplicagdo, teria a virtude de totnar claro que

este € o regime d

¢ referéncia aplicavel, subsidiria e uniformemente, 3 execuc¢ao das

decisGes de reposicio de quantias indevidamente retidas ou prestadas pelo Estado,

independentemente do tipo de contrato celebrado com os trabalhadotes”. Na ver-

dade, devendo ser ponderados os mesmos preceitos constitucionais e ptincipios

jutidicos fundamentais, nio se vé Por que motivo nio devetio comungar dos mes-

mos direitos e deveres todos aqueles que sio remunerados através de verbas pabli-

cas e trabalham p
Especialm

ara a prossecugdo do intetesse publico.

ente no que concerne a reposicio de remuneragoes e abonos inde-

vidamente tecebidos, pertinente parece, também, promover as alteragdes necessarias

2 uma mais clara atticulagio com as normas de outros regimes contiguos ou concot-

tentes, designadamente com o regime de anulagio dos atos administrativos e com o

regime de compensacio com os créditos salariais.

2. O regime

de reposigio e o regime de revogagio anulatéria dos atos administrativos de

processamento de remuneragies

Vol. I, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 792. Do mesmo modo, deve excluir-se a aplicagdo da al. a) do n.

ate de um desconto a favor do Estado, a obrigacio de repor emerge do erro, ndo resultando

diretamente da lei, de decisio judicial ou de auto de conciliagio.

7 Recorde-se que a pro
nal Constitucional que

posito das redugdes remuneratéias impostas pelas leis orcamentais, entendeu o Tribu-
“quem recebe por verbas Prblicas ndo esti em posipio de igualdade com os restantes cidadgos, pelo gue

0 sacrificio adicional gue ¢ exigido a essa categoria de pessoas — vincnlada gue ela estd, é oportuno lembrd-lo, a prossecugio do
interesse piblico- nao consubstancia um Tratamento injustificadamente designal.” (Acérdio do Tribunal Constitucional
n.° 396/11, de 21.09.201 1, disponivel em Www.tribunalconstirucional.pt). Moutatis mutandis, devera entender-se

que, também quanto a
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Quando os trabalhadores visados se enconttam vinculados a uma relacio ju-
ridica de emprego publico, as decisGes de reposicdo de montantes indevidamente
recebidos implicam, em tegra, uma revisdo dos atos de processamento de remunera-
¢Oes8, anteriormente adotados pela Administracio. Como tal, sdo suscetiveis de
frustrar as legitimas expetativas do trabalhador em fungées publicas, que confia na
diligéncia com que os setvigos procedem 3 vetificagio dos pressupostos de atribui-
¢4o de determinada temuneragao; e de boa fé assume como valida 4 defini¢io da sua
situagdo remuneratéria, que mensalmente vé confirmada em cada recibo de venci-
mentos.

Nio pode deixar de reconhecer-se que o elevado niimero de trabalhadores
torna a tarefa de processamento de femuneracoes muito exigente e particularmente
vulneravel a0 erro. Mas nio pode, por outro lado, ignorar-se que, atualmente, a den-
sidade e complexidade do sistema jutidico ¢ tal, que nem 20 mais diligente e infor-
mado dos trabalhadotes é razodvel exigit que seja capaz de detetar eventuais erros
na interpretagio do direito vigente, ou na qualificacio juridica dos factos — o que até
para os trgios competentes, e pata os jutistas em geral, gera por vezes embatagos e
dificuldades.

Sob pena de se tornar recomendivel solicitar constantemente informacdes
a0s setvigos, acerca da regularidade e validade dos atos de processamento, julgo ser
da maior relevancia a protecao da confianga legitimamente depositada na estabilida-
de e previsibilidade da atuacao da Administragio Publica em tio importante domi-
nio.

Importa ainda ter em consideragio que, especialmente no atual contexto de
austeridade, grande parte dos rendimentos auferidos mensalmente pelos trabalhado-
tes ¢ consumida, o que torna particularmente gravosa a situagdo de quem se veja

surpreendido com a obtigagio de repor montantes indevidamente processados, ao
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longo de um periodo que pode ascender a cinco anos, em virtude de um erro que
ndo lhe ¢ imputavel.

Por isso, e conquanto o ptincipio da legalidade administrativa imponha que
sejam revistos os atos invélidos, nio pode esta exigéncia deixar de set harmonizada
com os demais principios juridicos fundamentais que o problema convoca, designa-
damente com os principios da boa fé, da protegido da confianga e da seguranga juti-
dica. O mesmo é dizer que uma decisio que injustamente imponha a reposicio de
montantes indevidos ndo pode set adotada em nome do principio da legalidade,
quando ofende os direitos e interesses dignos de tutela dos particulares visados e os
principios juridicos constitucionalmente consagrados. Pelo contrério, a devida pon-
deragio de tais principios é uma exigéncia que igualmente decorre do principio da
legalidade, que atualmente se deve dar por tefetente a juridicidade administrativa na sua
plenitude?.

Do tegime de anulacio dos atos administrativos, constante do Cédigo de
Procedimento Administrativo ainda vigente, sobressai a importincia dessa harmoni-
za¢ao, mas a experiéncia da aplicagio do Cédigo frequentemente evidenciou que
esta beneficia da adocio de solugSes flexiveis e diferenciadas!®.

Especialmente no que diz tespeito aos atos constitutivos de direitos de con-
teado pecunidrio, coube 2 jurisprudéncia administrativa elaborar propostas que lo-
grassem um equilibrio entre a salvaguarda das posi¢es subjetivas dos particulares e
o interesse publico na recuperacao de montantes indevidamente despendidos. E
uma das questdes que se revelou mais problemaitica foi, precisamente, a da concilia-

¢ao do regime de reposicio de quantias indevidamente tecebidas pelos entio desig-

? Sobre a evolucio do ptincipio da legalidade para o principio da juridicidade e a relevancia dos principios juri-
dicos fundamentais materiais como concretizagdes deste principio, ». VIEIRA DE ANDRADE, José Catlos,
Ligoes de Direito Administrativo, cit., pp- 37-42; e REBELO DE SOUSA, Marcelo/SALGADO DE MATOS,
André, Direito Administrative Geral , Tomo I - Introdugio e principios fundamentais, 3.2 Ed., Lisboa, 2008, pp- 159 ¢
ss.
0 VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, «A “revisio” dos actos administrativos no direito portuguésy, Legis-
lagdo — Cadernos de Citncia e Legislagio, INA, n.° 9/ 10, Janeiro/Junho de 1994, pp. 187-188 e 193-198; ROBIN
DE ANDRADE, José, “Revogagio administrativa e a revisio do Cédigo do Procedimento Administrativo”,
Cadernos de Justiga Administrativa, n.° 28, ]ulho/Agosto de 2001, pp- 37-49 passim; e CALVAO, Filipa Utbano,
“Revogagio dos actos administrativos no contexto da reforma do Cédigo do Procedimento Administraﬁvo”,(\
Cadernos de Justiga Administrativa, n.° 54, Nov.-Dez. de 2005, pp. 34 e ss.
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nados funcionirios e agentes da Administragio Publicall, com o regime de anulagio
dos atos administrativos com fundamento em invalidade: o primeiro prevendo um
prazo de prescri¢iao de cinco anos para as dividas resultantes do recebimento inde-
vido de quantias; o segundo proibindo a revogacio (anulatéria) de atos administrati-
vos, apos o decurso do prazo mais longo fixado na lei para impugnac¢do contencio-
sal% ou seja, o prazo de um ano.

A montante deste conflito normativo devem colocar-se, porém, duas ques-
toes: a do tipo de “etto” que esti na otigem do pagamento dos montantes a resti-
tuit; € a da natureza dos atos de processamento de remuneracdes.

Quanto a primeira questio, sempte se procurou distinguir se o pagamento
indevido resulta de erro material ou contabilistico (¢.2, mero lapso no processamen-
to ou liquidagio, etro de cilculo ou etro informatico); ou se resulta de erro quanto
a0s pressupostos de facto ou de direito, caso em que os vicios geradores de invali-
dade deveriam determinar a anulabilidade do atol3. E relativamente consensual que
o regime da reposi¢io de montantes indevidamente recebidos previsto no RAFE ¢
especialmente vocacionado para a tetificagdo de erros materiais ou contabilisticos,
devendo ser afastada a aplicagdo das normas gerais sobre a retificagio (art. 148.° do
CPA) ou a revisdo de atos administrativos (atts. 140.° e ss.).

Ja quanto 4 questio da natureza do ato de processamento de remuneragdes, é
controversa a qualificagdo de cada ato isolado de processamento, liquidagdo e paga-
mento de remunera¢des como um ato constitutivo de diteitos, e como tal sujeito a0

mais tigoroso regime de anulacio dos atos administtativos.

1 A questiio colocou-se ainda durante a vigéncia do Decreto-Lei n.° 324/ 80, de 25 de agosto, que versava
sobre a “reposi¢io de importincias indevidamente ou a mais recebidas dos coftes do Tesouro por quaisquer
funcionirios, agentes ou credores do Estado”, em geral, e manteve-se com a entrada em vigor do RAFE, que
revogou aquele diploma.

12 De acordo com o disposto no art. 141.° do CPA. Prazo idéntico era anteriormente estabelecido pelo art.
18.° n.° 2 da Lei Organica do Supremo Tribunal Administrativo (Decreto-Lei n.° 40768) para a revogagio dos
atos constitutivos de direitos, com fundamento em invalidade. f
B Quanto 4 distingdo entre etro de il ou material € etro juridico, v. o Ac. do Pleno da Sec¢do do STA, d ‘ i
5.07.2005, Proc. n.° 0159/04.
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Esta questdo divide ainda a doutrina e 2 jutisprudéncia’4, salvo no que diz
respeito 20 ato que primeiramente define a posi¢do juridica de um trabalhador quan-
t0 20 seu estatuto remuneratério, consensualmente qualificado como um ato consti-
tutivo de direitos?s: é esse 0 momento em que se verifica se estdo reunidos os pres-
SUpostos para que 2o trabalhador seja devido um certo montante retributivo (v.g., se
pode ser integrado numa determinada posi¢do remuneratétia ou se exetce as suas
fungGes em condicSes tais que justifiquem a atribui¢io de determinado suplemento),
formando-se a estatuicio juridico-administrativa, que deve poder estabilizat-se com
o decutso do tempo. No entanto, a corrente jutisprudencial maiortititia vai no senti-
do de assumir que “Cada acto de processamento de vencimentos constitui, em principio, um ver-
dadeiro acto administrativo, ¢ nio uma simples operagio material, ji gue, como acto Juridico ind;-
vidual e concreto, define a Situagdo do funciondrio abonado perante a Administragio e que, por
1550, S¢ vai sucessivamente firmando na ordem J#ridica, se ndo for objecto de oportuna impugnagio
ou revogagdo. 16

Ainda assim, os juizos emitidos pelo Supremo Ttribunal Administrativo
(STA) a respeito do prazo aplicavel a revogacio ou anulacio destes atos foram, du-
tante muito tempo, divergentes. Em diversos arestos, sustentou-se que o regime de
reposi¢io de dinheiros publicos s6 seria aplicivel quando em causa estivesse etro de
processamento, “udo abrangendo assim a matéria das decisies administrativas relativas ao esta-

wto remuneratirio dos funciondrios ¢ agentes que tenham definido a respectiva situagio, as quais,

!4 Jodo Alfaia define o ato de processamento de aboros como o ‘9 conjunto de operagBes materiais ¢ de actos
jutidicos administrativos de natureza processual conducentes ao pagamento de um abono ¢, como tal ao pagamento
de quaisquer vencimentos em sentido lato ", sendo por iss0 0 9 acto segundo o qual o servigo processador reconbece ao direto ao
abono” (em itilico no original). ALFAIA, Jodo, Conceitos Fundamentais do Regime Juridico do Funcionalismo Piiblico,
Vol. II, Almedina, Coimbra, 1988, pp- 749-750. Em sentido divergente, . MACAS, Maria Fernanda, “Dever
de reposicio e direito a nio repot”, Cadernos de Justija Administrativa, n.° 0, N ovembro/Dezembro de 1996, pp.
58-65 ¢ VEIGA E MOURA, Paulo, op. at., pp.394-395. Vejam-se, ainda, os votos de vencido de Rosendo
Dias José e Jorge Manuel Lopes de Sousa, apostos a0 Ac. do STA de 6.12.2005, Proc. n.° 0672/05, j citado.
15 Assim, VEIGA E MOURA, Paulo, gp. ci, p- 395; MACAS, Maria Fernanda, “Dever de reposicio e diteito
a ndo repor”, ., p. 62.
16 Ac. do Pleno da Secgio do STA, de 6.12.2005, Proc. n.° 0672/05. Questdo que se d4 como “consolidada”
também no acérdio de uniformizacio de jutisprudéncia n.° 4/2009, de 5.06.2008, Proc. n.° 01212/06.
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quando constitutivas de direitos, 56 no prazo mais dilatado do recurso contencioso (1 ano) podem
com fundamento em ilegalidade ser revogadas pela Administragio” 17,

A posi¢io contritia, também frequentemente adotada por este Supremo Tti-
bunal, procurou sustentar que o ato de processamento de remunetacdes “winda gue
constitutivo de direitos”, poderia ser revogado para além do prazo de um ano’s.

Esta divergéncia foi subsequentemente ultrapassada, consolidando-se a ori-
entagao segundo a qual o prazo previsto pelo CPA deveria prevalecer, sempte que
as decisdes de reposicio de remuneragGes implicassem uma decisio ticita quanto 2
validade do ato que previamente definiu o montante remuneratétiol®. A sujei¢io ao
prazo mais curto de um ano era, alids, a mais consonante com o que se entendia ser
uma ponderagido razoavel dos principios da legalidade, da seguranca juridica e da
protecio da confianca em matéria de anulagdo dos atos administrativos constitutivos
de direitos, quando os interessados se encontram de boa 620,

Todavia, a entrada em vigor da Lei do Ot¢amento de Estado para 2005 (Lei
n° 55-B/2004, de 30 de dezembto), que introduziu o n.° 3 do art. 40.° do RAFE,
veio novamente confundir o 4mbito dos dois regimes. E acabou por impor uma
futura com a otientagdo anteriormente adotada pelo STA, que no acérdio de uni-
formizagio de jurisprudéncia n.° 4,/2009 determinou que “O despacho que ordena a
reposigdo nos cofres do Estado de quantias indevidamente recebidas, dentro dos cinco anos posterio-
res ao seu recebimento, ao abrigo do art. 40°, n° 1 do DL n° 155 /92, de 28 de Jatlho, ndo viola o

art. 1471° do Cddigo do Procedimento Administrative, atento o disposto no n° 3 do DL n°

7 V., entre outros, os Acs. do STA de 9.05.1995, Proc. n.° 036362; de 24.09.1996, Proc. n.° 039625; de
19.11.1996, Proc. n.° 040439; de 5.12.1996, Proc. n.° 040416; de 16.01.1997, Proc. n.° 041294; de 6.03.1997,
Proc. n.° 040637; de 17.03.1998, Proc. n.° 036194; de 10.11.1999, Proc. n.° 036330; e de 11.03.1999, Proc. n.°
037914.

18 T/, neste sentido, e a titulo de exemplo, os Acs. de 22.11.1994, Proc. n.° 033318; de 14.05.1996, Proc. n.°
039403; de 9.10.1997, Proc. n.° 037914.

19 Visando a uniformizagio de jutisprudéncia neste sentido, vejam-se, e.g, os Acs. do STA de 17.12.1997,
Proc. n.° 040416; de 31.03.1998, Proc. n.° 039625; de 31.03.1998, Proc. n.° 039392; de 29.04.1998, Proc. n.°
040276; e de 10.11.1998, Proc. n.° 041173.

% Assim, por exemplo, Robin de Andrade defende que setia “Gntolerdvel para a seguranga juridica que actos constitu;
tivos de direitos pudessem ser anulados a qualquer momento, com fundamento na invakidade dos actos que o5 criaram, mesmq |
depois de decorrido o prazo para o recurso contencioso de tais actos”, in “Revogagio administrativa...”, cif, p. 45. |

1

PROVEDOR DE JUSTICA
40 ANOS COM O CIDADAO

10



b

OPROVEDOR DE JUSTICA

defesa do Cidadaos perceber para prover.

1975
2015

155/92, de 28 de Julbo, preceito de natureza interpretativa introdugido pelo art. 77° da Lei #°
55-B/ 2004, de 30 de Dezembro” 21,

Aquela alteracdo legislativa no tera sido alheia a influéneia do direito da Uni-
ao Europeia, 0 qual, em matéria de reposi¢ao de subvencdes abonadas com recutso
a verbas da Unido, opds ao regime interno de revogacio de atos administrativos a
necessidade de haver prazos mais dilatados para a respetiva anulagio. Contudo, a
jurisprudéncia e a doutrina22 sempte foram alertando para a especificidade deste tipo
de atos que, concedendo apoios ou subsidios, facam depender essa atribuicio da
observagio de condicdes que podem ser verificadas « posteriori pela Administracio.
Nestes casos, o beneficiario sabe, ou deve saber, que o direito 4 obtencdo dessas
prestagoes s6 podera dar-se por consolidado se, e quando, a Administracdo confir-
mar que foram observadas as condi¢Ses da sua atribuicio. Como salientou o STA,
“Efectivamente, a diferenca pode estar na necessidade de defender a boa-f¢ do beneficidrio”, a qual
impde que se distingam estes atos daquelouttos “ew gue os pressupostos sdo reunidos na
Jase instrutéria pela Administragio e por ela analisados antes da prolagdo do acto final” 23,

Talvez por isso, a inversio abrupta daquela que era uma cotrente jurispru-
dencial constante e sustentada, encontrando-se fundamentada apenas na supracitada
norma interpretativa, nio tenha sido suficiente para dar a esta questio uma soluciio
pacificamente aceite. Veja-se, por exemplo, que o Tribunal Central Administrativo
Sul defendeu recentemente que “Esta doutrina, como se sabe, Surgiu por causa das subven-
foes ou apoios financeiros europens, sujeitos a controlo posterior (...). Nao surgiu por causa do
processamento de vencimentos (...) afinal, o Dprocessamento de vencimentos e abonos aos servidores
Prblicos ¢ para o STA ¢ 0 TCAS, um act administrativo que nio depende de um controlo poste-
rior. E, por isto mesmo (vd. art 140°/2/a) do CPA), 0 regime dos arts. 36° s dp DL
155792, mascime o art. 40°, refere-se a casos de meros erros materiais ou contabilisticos, sendo

inaplicdvel nos casos de alteragio do entendimento do Estado sobre se o abono pago era ou ndo

2 Ac. de 5.06.2008, proferido no ambito do Proc. n.° 0121 2/06, ja citado, em que estava em causa uma deci-
sdo de reposicio de subsidios pagos a titulo de retribuigio pela prestacio de trabalho.
2 V. VIEIRA DE ANDRADE, José Catlos, “A revisio dos actos de concessio de ajudas piblicas — Anota-
¢30 20 ac6rdio do STA de 20 de Outubro de 20047, Revista de Legisiagio e Jurisprudéncia, ano 135.°, n.° 393{3.
Setembro/Qutubro de 2005, pp.- 60-61. ll
B Excerto retirado do Ac. do STA de 19.09.2006, Proc. n.° 01038,/05.
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devido(....). Caso contririo, estaria a violar-se 0 art. 140° do CPA, a seguranga juridica e a tutela
da confianga dos particulares (... ) o

Tendo sido recentemente aprovado o novo Cédigo do Procedimento Admi-
nistrativo?, importa, enfim, averiguar se é previsivel que este venha trazer para o
problema em anilise uma soluciio equitativa e estabilizadota.

Nos termos do Cédigo aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, aos atos de
processamento de remuneragdes, na parte em que constituam uma prestagio periddica,
deverd aplicar-se o disposto quanto aos atos constitutivos de direitos @ obtengio de
Prestagies periddicas, no dmbito de uma relagio continuada, que se prevé que possa ocotter
dentro do prazo de cinco anos, mas apenas com efeitos para o futuro (art. 168.%, n.°
4, al. b) do novo CPA)2. O dilatamento do prazo é, deste modo, amenizado com 2
ndo retroatividade dos efeitos do ato de anulagdo, em prol da protecio da boa fé dos
administrados e da seguranca juridica.

Porém, através de atos administrativos podetdo ser também atribuidas pres-
tagdes que ndo tém cariter periédico como contrapartida da prestacdo de trabalho
(g, os suplementos pot trabalho extraordinirio, as ajudas de custo, subsidios de
transpotte, ou os prémios de desempenho).

De acordo com o disposto no novo CPA, a anulagio no prazo de cinco anos
serd permitida, “Quando se trate de atos constitutivos de diteitos de conteiido pe-
cunidrio cuja legalidade, nos termos da legislagio aplicivel, possa ser objeto de fisca-
lizagdo administrativa para além do prazo de um ano, com imposicio do dever de

restituicdo das quantias indevidamente auferidas.” (art. 168.°, n.° 4, al. ¢) do novo

241 0 Acérdio do TCA Sul de 19 de dezembro de 2013, Proc. n.° 09849/13, e doutrina citada.
% O novo Cédigo deveri entrar em vigor em abril de 2015, sendo a Parte IV, relativa 2 atividade administrati-
va (arts. 135.° e segs.), aplicivel aos procedimentos ja iniciados 2 data da sua entrada em vigor (v. os atts. 8.°,
n°1,e9°do diploma preambular).
% Solugdo que é semelhante 4 adotada no art. 79% n.° 2 da Lei de Bases da Seguranca Social (Lei n.° 4/2007,
de 16 de janeiro, alterada e republicada pela Lei n.° 83-A/2013, de 30 de dezembro) quanto as prestacdes
continuadas, ressalvados os casos em que a attibui¢io de tais prestacdes se baseasse em declaragGes falsamen-
te prestadas por beneficidtio de ma fé. Note-se, alids, que ji a luz do direito administrativo vigente, esta solu-
Gdo se afigurava defensivel, porquanto se previa que pudessem ser trestringidos os efeitos da declaracio de
nulidade dos atos administrativos (art. 134.°, n.° 3 do CPA); bem como da declaragio judicial de ilegalidade
dos regulamentos administrativos (art. 76.°,n.° 2, do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos), por
raz6es de equidade ou por respeito a outros principios juridicos fundamentais, tais como os ptincipios da boa
fé, da protegdo da confianca ou da seguranga juridica. 1. CALVAO, Filipa Urbano, “Revogacio dos actos‘\(;)
administrativos ...”, /. cit., pp. 36 e 37.
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Cédigo). A redagio da norma nio ptima pela clareza, mas segundo se cté fica afas-
tada a possibilidade de esta se aplicar aos atos cujos "pressupostos sio reunidos na fase
instrutdria pela Administragio e por ela analisados antes da prolagio do acto Jinal”, a que alu-
dimos s#pra, e em que se incluem os atos que determinam a atribuicio de prestacoes
remuneratétias.

Assim, julgo ser possivel retirar de uma breve anilise do Cédigo tecém-
aprovado as seguintes conclusdes:

1) Os atos administrativos que determinam o diteito a obtenciio periédica de
determinada prestacdo salarial poderio ser revistos no prazo de 5 anos, mas apenas
com efeitos para o futuro, nio ficando os beneficidtios obrigados a tepor os mon-
tantes indevidamente recebidos (salvo quando tenham recotrido a artificios fraudu-
lentos para a sua obtencio, nos termos da al. 2), do n.° 4, do art. 168.9);

i) Os atos administrativos constitutivos do direito 3 obten¢io de outras pres-
tagGes retributivas, auferidas esporadicamente, sé poderio ser anulados no prazo de
um ano, apds o qual nio podem dar origem ao dever de repor (art. 168.°, n.° 2);

iii) O regime do novo Cddigo do Procedimento Administrativo inova na te-
gulagio desta matéria, contemplando um prazo mais longo de anulacio, mas refor-
¢ando as garantias de estabilidade e previsibilidade da atuagdo administrativa - no
que contende com o disposto no regime de restituicio de verbas publicas, revogan-
do implicitamente o n.° 3 do art. 40.° do RAFE.

Por conseguinte, devera entender-se que € no CPA que se encontram previs-
tos os pressupostos da anulacio dos atos constitutivos de direitos 2 obtencio de
prestagGes pecuniatias, limitando-se 0 RAFE g2 disciplinar alguns aspetos da execu-
¢ao dessas decisées, bem como a retificagdo de erros materiais ou de calculo. Sera,
ndo obstante, aconselhivel que o controvetso n.° 3 do art. 40.° seja expressamente
revogado, para afastar qualquer davida de que o RAFE nio €, nem pretende set, um
tegime especial de anula¢io de atos administrativos — e assim conttibuir para evitar
que esta continue a ser uma questio que divide a jurisprudéncia administrativa e

ameaca a desejavel igualdade de tratamento destes casos pelos érgios competentes.
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3. A satisfagio dos créditos emergentes da reposicio de verbas phblicas através da compen-

sagdo com os créditos remuneratirios

Enquanto regime de execug¢io de decisdes que impliquem a restitui¢io de
montantes indevidamente recebidos a qualquer titulo, o RAFE prevé que a reposi-
¢do possa ser efetuada através de compensacio, pot dedugdo ndo abatida ou por
pagamento através de guia (art. 36.%, n.° 1), sendo cetto que a compensagao deve ser
adotada “sempre que possivel” quando os devedores sejam trabalhadores da Admi-
nistragdo Publica (att. 36.°, n.° 2).

Pata assegurat que as verbas reentrem rapidamente nos cofres do Estado, os
servigos tendem a proceder 4 compensacio através da dedugio das quantias a repor
nas remuneracées auferidas pelos trabalhadores, independentemente da “natureza”
do abono prestado a mais ou da citcunstincia que getou o dever de repot?.

Nizo prevendo o RAFE qualquer limite maximo pata os descontos que po-
dem ser efetuados, casos hi em que os Otgdos competentes determinam a deducio
da totalidade da temuneracio?s; ou de montantes que excedem amplamente o limite
maximo de um sexto previsto nos regimes laborais [art. 174.°, n.° 3, da Lei Geral do
Trabalho em Fungdes Publicas (LTFP) e 279.°, n.° 3, do Cédigo de Trabalho]; ou de

um ter¢o, previsto na lei processual civil (art. 738.° do Cédigo do Processo Civil®).

27 Na instruggo das queixas apresentadas ao Provedor de Justiga, verificou-se que este é o procedimento ado-
tado em situagdes tdo distintas como: a dedugio de quantias relativas a faltas que foram consideradas injusti-
ficadas (Procs. Q-118/14 e Q-5164/ 14); a restituigdo de prestagdes como o abono de familia ou o subsidio
por doenga (Procs. Q-4408/14 e Q-4936/ 14); a reposi¢io dos montantes correspondentes as redugdes remu-
neratérias impostas pelas normas orcamentais, que ndo foram prontamente aplicadas aos trabalhadores de
pessoas coletivas administrativas de diteito privado (Proc. Q-749/14); e a reposigio de suplementos remune-
ratérios atribuidos por erro quanto aos pressupostos de facto ou de direito (Procs. Q-5178/13, Q-27/14, Q-
3479/14, Q-7569/14).
% Modo de atuagio denunciado nas queixas que deram ofigem aos procedimentos Q-118/14, Q-4936/14, Q-
5164/14.
% Segundo o art. 738.° do Cédigo de Processo Civil, aprovado pela Lei n.° n.° 41/2013, de 26 de junho, “Sio
impenhordveis dois tergos da parte liquida dos vencimentos, salatios, prestacdes periddicas pagas a titulo de
aposentagio ou de qualquer outra regalia social, seguro, indemnizagio por acidente, renda vitalicia, ou presta-
¢oes de qualquer natureza que assegurem a subsisténcia do executado”.
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Relembre-se, a propésito, que o direito 2 tetribuicio mensal é especialmente
protegido pela Constituicio0. Tal ¢ 2 tutela confetida pelo ordenamento jutidico
portugués aos créditos salariais, que a lei nega ao préptio trabalhador a possibilidade
de deles dispor na totalidade (arts. 175.° do LTFP e 280.° do Cédigo de Trabalho), e
a0s Orgaos judiciais a possibilidade de, em sede de execucio, penhorar por completo
08 vencimentos ou quaisquer prestagGes que “assegurem a subsisténcia do executa-
do” (att. 738.° do Cédigo do Processo Civil).

Devem, pois, ter-se pot inadmissiveis as decisges que, visando a reposicio de
quantias indevidamente recebidas pelos trabalhadores, os privam da totalidade, ou
mesmo de uma parte muito significativa, dos seus rendimentos. Nesse sentido, o
proprio RAFE prevé que possa ser autorizada a reposicio em prestz{g()es €, em ca-
SOs especiais, que “o0 nimero de prestagdes exceda o prazo referido no ntimero an-

tetior [ie., 0 ano econémico seguinte aquele em que for profetido o despacho que
autotiza a reposicio em prestagoes], ndo podendo, porém, cada prestagdo mensal
set infetior a 5% da totalidade da quantia a tepot, desde que nio exceda 30% do
vencimento base, caso em que pode ser infetiot a0 limite de 5% (att. 38.°, n.° 2).

Este regime especial de teposicdo em prestacdes, no entanto, levanta diversos
problemas: primo, depende em principio da aptesentacio de um “tequerimento fun-
damentado” pelos interessados; Secundo, o limite maximo de dedugio de 30%, previs-
to no art. 38.% n.° 2, nio coincide com o limite de um sexto, previsto na LTFP e no
Cédigo do Trabalho; sertio, fica excluida a possibilidade de autotizar a reposigdo em
prestagGes “quando os interessados tivetam conhecimento, no momento em que
receberam as quantias em causa, de que esse recebimento era indevido” (art. 38.°, n.°
3):

Este 6rgio do Estado tem defendido junto das entidades visadas, que estes
problemas podetio ser superados através de uma interpretagio do RAFE que seja

sistematica e teleologicamente adequada, além de conforme 3 Constituicio.

3 Consagrado no art. 59.°,n°1, al a) da Constituicio, a doutrina converge no reconhecimento deste direito
como um direito de natureza anj 0ga a0s direitos, liberdades e garantias. 1. GOMES CAN OTILHO, José
Joaquim/ MOREIRA, Vital, Constituizio da Repitblica Portuguesa Anotada, Vol. 1, 42 Ed. (revista e ampliada),
Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pp. 770 e ss.
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Assim, quanto ao primeiro problema, nada obsta a que o procedimento ten-
dente a autotizat a reposi¢io em prestacdes seja iniciado oficiosamente, nos termos
gerais (art. 54.° do CPA). Quanto ao segundo, deve sublinhar-se que o art. 38.°, n.°
2, do RAFE nio pressupde especificamente a reposicio em prestagoes deduzidas da
temuneragdo mensalmente auferida pelos interessados. As normas constantes da
LTFP e do Cédigo de Trabalho afirmam-se, por isso, como normas especiais face as
normas gerais do RAFE, devendo prevalecer sobre estas.

Quanto a terceira questio, defende-se que o att. 38.%, n.° 3, deve ser interpte-
tado no sentido de, ndo sendo possivel o pagamento em prestacdes, tio pouco ser
admissivel a compensacio com a totalidade da remuneragio auferida pelo trabalha-
dor. Nestes casos, deve considerar-se que nio é juridicamente possivel assegurar a
restitui¢do através da compensagio (att. 36.°, n.° 2), devendo o pagamento ser efetu-
ado através de guia e observado o procedimento de execu¢ao para pagamento de
quantia certa3l.

No entanto, a experiéncia vem demonstrando que os Orgios e servigos proces-
sadores revelam grande tesisténcia a interptetar o RAFE nos termos propostos, so-
bretudo quando sentem como urgente a regularizagdo deste tipo de situagdes. O
regime beneficiatia, por isso, de uma alteragio que permitisse, por um lado, agilizar
os procedimentos de reposicio; e, por outro, garantir o direito fundamental dos de-
vedotes 20 salario e a0 rendimento minimo necessatio i sua subsisténcia.

Ao 6rgio decisor poderia ser reconhecida a competéncia para estabelecetr um
plano de reposigdo em prestacées, a deduzir na remuneragao mensalmente auferida
pelo trabalhador. O montante de cada prestagdo deveria ser determinado em funcio
da retribui¢io que o trabalhador efetivamente recebe, observando-se os limites im-

postos pela garantia do minimo necessario a uma existéncia condigna (». os n.o 3. e

3! No ambito dos procedimentos instruidos por este 6rgio do Estado, observou-se que algumas entidades
visadas procuram justificar a deducdo da totalidade da remuneragio auferida pelos trabalhadores, com a cit-
cunstancia de os visados serem conhecedores de que o recebimento eta indevido, e pot isso nio ser permitidd
a reposi¢io em prestagdes. Caso, todavia, a reposi¢io obedecesse ao processo de execugdo, ficariam mzlisll
salvaguardados os direitos e interesses legitimos dos devedores.
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7. do art. 738.° do Cédigo de Processo Civil)32; bem como o limite maximo de um
sexto da remuneragao mensal, previsto na LTFP e no Cédigo de Trabalho.

Por fim, pergunto-me se nio seria oportuno, até do ponto de vista do interes-
se publico na eficiéncia e celeridade da reposigio, permitir que os devedotes que
tiveram conhecimento de que o recebimento era indevido fossem autotizados a res-
tituir os montantes devidos em prestagdes.

E certo que através destas notmas, o RAFE procura, de algum modo, sancio-
nar o comportamento dos beneficidtios da atuacdo administrativa, os quais tendo
tido conhecimento do enrigueciments indevido, 4 custa do erario publico, nio sdo
considerados merecedores das vantagens da reposicio em ptestagoes (38.°, n.° 3) e
da relevagdo da divida (39.°, n.° 2).

No entanto, hi circunstincias em que esta “san¢io” nio podera deixar de con-
siderar-se excessiva. Desde logo, deve assinalar-se que o facto de o trabalhador estar
ciente do recebimento indevido nio atesta, pot si s6, a sua w4 fé. Em uma das quei-
xas dirigidas a este 6rgio do Estado, por exemplo, relatou-se o caso de o trabalha-
dor ter prontamente alertado os setvigos para a irregularidade no processamento das
suas remuneragoes, tendo esta perdurado apds a adverténcia, por inércia da Admi-
nistra¢do33. Por outro lado, hé circunstincias em que os rendimentos do interessado
sdo de tal modo baixos, que a reposi¢do imediata da totalidade dos montantes pode
constituir um sacrificio ponderoso nio apenas para o intetessado, mas também para

o seu agregado familiar34.

32 1. os Acérdios do Tribunal Constitucional n.° 177/ 2002, de 23 de abrtil, e n.° 96/2004, de 11 de fevereiro,
em que se reafirma que do principio da dignidade humana, inerente ao Estado de Direito, decorre que A
qualguer executado — ¢ nio apenas aquele que se encontra numa Sitnagdo de debilidade, incapacidade laboral ou desprotecgio e
que, por isso, recebe uma regalia social — deve ser assegurado o minimo necessdrio a uma subsisténcia digna. Ora, esse minimo
necessdrio a uma subsisténcia digna nio pode manifestamente considerar-se assegurado nos casos em que, ndo tendo o execntado
outros bens penhordveis, se admite a penbora de uma parcela do seu salirio e, por essa rado, o executado fica privado da dispo-
nibilidade de wum montante equivalente ao salirio minimo nacional” (disponiveis, mediante pesquisa, em
http:// www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/ ).
3% Referimo-nos ao procedimento Q-4936/14. Neste caso, a remuneragio base do queixoso era de 485,00 €,
pelo que, em virtude do baixo nivel de rendimentos, as limitadas possibilidades de aforro tornavam particu-
larmente onerosa a reposigio imediata da totalidade dos montantes recebidos.
* Note-se que a situagdo financeira ou econémica do executado, bem como as previsiveis consequéncias
econémicas que poderio advir da execucdo, sdo circunstincias a relevar na autoriza¢do do pagamento em
prestagdes das dividas exequendas no 4mbito do processo tributatio (art.196.° do Cédigo do Procedimento e
Processo Tributirio, aprovado pela Decreto-Lei n.° 433/ 99, de 26 de outubro, na sua redagio atual).
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Actesce que, mesmo estando de ma fé, basta que o devedor nio disponha dos
meios necessarios 4 pronta e integral reposi¢do dos montantes indevidamente rece-
bidos, para que se deva lancar mio do processo de execugio. Atendendo aos custos
acrescidos que tal representa, ndo apenas para o trabalhador, como também para o
Estado, parece questionivel que o att. 38.°, n.° 3, do RAFE, i luz de critérios de
praticabilidade, razoabilidade e eficiéncia, seja a solugdo mais adequada a prossecu-
¢ao do interesse na reposicio de verbas publicas.

Assim, parece aconselhivel que, independentemente de o intetessado ter tido
conhecimento do recebimento indevido, seja tida em consideracio a colaboracio
dos visados na retificacio dos erros de processamento; bem como que seja permiti-
da, mediante apresentacio de requerimento fundamentado, a reposigio em presta-
¢Ges, sempre que esta se revele o meio mais adequado para satisfazer os créditos do

Estado sem por em causa a subsisténcia do devedor e do seu agregado familiar.

II
As pretensoes objeto dos procedimentos Q-5178/13 ¢ Q-27/ 14

Permito-me, agora, solicitar a Vossa Exceléncia 2 reaprecia¢do das decisdes
que visaram os queixosos (proc. Q-
5178/13) e (proc. Q-27/14), as quais, segundo cteio, e 2 luz
de quanto foi dito, ofendem as exigéncias decorrentes dos principios da boa fé, da
tutela da confianga, da seguranca jutidica e da jutidicidade da atividade administrati-

va.

1. A pretensao objeto do procedimento O-5178/ 13 (UT4)

O procedimento Q-5178/13 foi iniciado pela queixa apresentada pela traba-
lhadora do Instituto de Seguranga Social, I.P.,

A queixosa é técnica supetior ptincipal da carreira de servico social e inte-
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grou até 30 de abril de 2007 o quadro de pessoal da Administracio Regional de Sa-
de do Centro (ARS Centro), de onde havia sido requisitada pelo Instituto de Rein-
sef¢ao Social (IRS).

No IRS exetceu fungdes de apoio técnico aos tribunais em matéria tutelar ci-
vel (no quadro das atribui¢ées constantes do art. 3.% als. a) a f) do Decreto-Lej n.°
204-A/2001, de 26 de julho), pot causa de cujo exercicio lhe foi atribuido o suple-
mento remuneratério de 10 % da femuneragio de base, a titulo de dnus de Jungdo, ao
abrigo do disposto no art. 67.°,n.° 6, al, ¢), do mesmo Decreto-Lei.

No ambito do Programa de Reestruturacio da Administragio Central dy Estads, foi
determinada a transferéncia destas atribuicées para o ISS, LP.35 ¢, consequentemen-
te, a transferéncia de todos os meios afetos 2 sua prossecugdo. O IRS foi extinto
pelo art. 11.° do Decteto-Lej n.° 126/2007, de 27 de abril (Lei Orgénica da Direcio
Geral de Reinsercio Social), que tevogou o Decreto-Lei n.° 204-A / 2001, ressalvadas
as disposi¢cSes aplicaveis 20 Pessoal, constantes do Capitulo V (art. 13.° do Decteto-
Lein.® 126/2007).

Apbs a extingdo do IRS, onde esteve requisitada durante cerca de um ano, a
funcioniria foi transferida, no dia 1 de maio de 2007, dos quadros do Ministétio da
Satde (servico de origem) pata os quadros do ISS, I.P., sem contudo ter deixado de
exercet as fungSes de apoio técnico aos ttibunais em matéria tutelar civel. Entre
maio de 2007 e maio de 2013 foj processado o pagamento do suplemento de dnus de

Jungio 3 funcionétia, sem nunca ter sido suscitada qualquer divida quanto 2 legalida-
de deste processamento. Subsequentemente, o ISS, L.P., veio a entender que apenas
os trabalhadores do extinto IRS tetiam direito 2 manutencio do suplemento, uma
vez que “este ¢ um direito inerente 3 catreita enquanto se mantiver o exercicio das
fungées exercidas no IRS, e enquanto a carreira ou 0s suplementos nio forem
objeto de revisio”; diteito que ja ndo assistitia 2 queixosa “porque foi transferida

para o ISS, L.P., por sua livre vontade; (...) porque transitou do quadro da ARS do

-_
¥ Cf oart. 18°, n.° 2,4l j), e art. 38.° da Lej Orginica do Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social
(Decreto-Lei n.° 211/ 2006, de 27 de outubro); bem como os arts. 18%n°2e19.° al ¢) da Lei Otganica do
ISS (Decreto-Lei n.° 214/ 2007, de 29 de maio).
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Centro e ndo do ex-IRS, (...) e por se considerar que néo adquitiu qualquer direito
na sua carreita de otigem em virtude da sua passagem em regime de requisicio pelo
IRS” 36,

Consequentemente, foi determinada a reposigio das quantias recebidas pela
trabalhadora, entre maio de 2008 e maio de 2013, em 60 prestacdes mensais de
279,52 € (duzentos e setenta e nove euros e cinquenta e dois céntimos).

Atento o regime legal aplicivel, afigura-se discutivel que o direito 4 petcecio
do suplemento remuneratério de 10% da remuneracio de base, pelo dnus de fungio,
possa set entendido, como defende o ISS, I.P., como um diteito “inerente 3 carrei-
ra” de técnico superior ou técnico profissional de reinsercio social. Na verdade, pa-
rece mais conforme com o teor literal da norma caracterizd-lo como um direito
“inerente 20 exercicio das fungdes” de apoio técnico 20s tribunais em matéria tutelar
civel (art. 67.° n.° 6 do Decreto-Lei n.° 204-A/2001)37-38,

Encontrando-se a funcionétia exposta 4s mesmas condicées e exigéncias, e

sendo parte do pessoal afeto a equipas de reinsercio social, é legitimo que tenha

36 Cita-se aqui a informagio n.° 1469/2013, do Departamento de Recursos Humanos do ISS, IP., sobre a
qual recain o despacho que determinou a reposi¢io dos montantes auferidos pela queixosa a titulo de 6nus de
funcio.

37 Que para maior facilidade de leitura passamos a transcrever (tealgando):

‘6 - Pelo dnus do exercicio das fungies desenvolvidas para a prossecugdo das atribuigies previstas nas alineas b) a f) do n.° 1 do
artigo.  3.°  do  presente diploma ¢ atribuido  um  suplemento nos  seguintes  lermos:
a) 20% da remuneragio base para os titulares dos cargos de director ¢ subdirector de centro educativo, coordenador de equipa de
centro educativo ¢ da unidade operativa do Sisterna de Monitorizagio Electronica de Arguidos, técnicos superiores de
reinsercio social e outros técnicos supetriores, técnicos profissionais de reinsergio social, técnicos de
orientagdo escolar e social e auxiliares técnicos de educagio afeclos a centros educativos ou G utilizagio de meios de vigilincia
clectrinica ¢ outro  pessoal  que exerga  fungies  de  formagdo de  menores em  cemtro  educativo;
b) 15% da remuneragio base para os titulares dos cargos de presidente, vice-presidente, director regional, director dos servigos de
reinsergio social na Madeira e nos Agores, director dos niiclos de extensio, coordenador de equipa de reinser¢io
social, técnicos superiores de reinsergio social e outros técnicos superiores, técnicos profissionais de
reinserg¢do social, técnicos de orientagio escolar e social e auxiliares técnicos de educagio afectos a equipas de reinsergio social
ou a equipamentos residenciais previstos no n.° 6 do artigo 24.° ¢ ontro pessoal que exerga fungies em centros educativos;

¢) 10% da remuneragio base para os titulares de outros cargos dirigentes, para o pessoal afecto aos servigos de auditoria e inspec-
¢do ¢ para outro pessoal afecto a equipas de reinsergdo social”

Note-se que o legislador se refere expressamente 3 carreira, quando em causa estdo os suplementos remunera-
tétios previstos nas alineas a) e b) da norma; mas ja quanto ao suplemento de 10%, previsto na alinea c), é
omitida qualquer referéncia a tais carreiras, optando o legislador por se referir em termos muito amplos a
todo o “pessoal afeto a equipas de reinsetcio social”.

3 A defini¢do legal de suplemento remuneratério vigente 2 data reforga, alids, este nexo com a concreta situa-
3o funcional dos trabalhadores, considerando “os acréscimos remuneratotrios devidos pelo exercicio de
fungdes em postos de trabalho que apresentam condi¢bes mais exigentes relativamente a outros postos de]
trabalho caracterizados por idéntico cargo ou por idénticas carreira e categoria” (art. 73.°, n.° 1, da Lei n.° 12-
A/2008, de 27 de Fevereiro, que se mantém inalterado no art. 159.°,n.°1, da LTFP).
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considetado a petrce¢io do suplemento como um direito que lhe assistia; e que de
testo fora igualmente reconhecido aos demais trabalhadores do extinto IRS que se
mantiveram no exercicio de funcoes idénticas.

A legitima confianga depositada na validade do processamento desses venci-
mentos nao ¢ prejudicada pelo facto de a funcioniria nio ter transitado diretamente
dos quadros do IRS para os quadros do ISS, LP. E evidente que a transferéncia da
funciondtia nio resultou ope legis da extingio do IRSY. Mas nio é menos evidente
que era do interesse publico que a trabalhadora continuasse a exercer as mesmas
fungées - interesse que persistiu até 4 extingdo do IRS e terd mesmo motivado a
transferéncia do servico de otigem para o quadro do ISS, I.P. Por conseguinte, ainda
que formalmente a situacio desta trabalhadora seja distinta da dos funcionirios que
transitaram diretamente dos quadros do IRS; praticamente, nio deixou de ser uma
transicio que resultou da extingdo desse Instituto, sendo compreensivel que a quei-
XOsa sempre a tenha percebido como tal.

Assim, n3o sé a trabalhadora recebeu o suplemento remuneratério de 10%
de boa fé e na conviccio de que lhe era devido, como também nio patece exigivel
que tivesse conhecimento da invalidade desse processamento, a qual nio resulta
inequivocamente do regime legal aplicavel.

Parecem, pois, estat reunidas todas as condi¢cSes para afirmar que a decisio
de restituicio emitida pelo ISS, I.P,, fere a confianga legitimamente depositada pela
trabalhadora na atuacio da Administragio®. Em primeiro lugar, o processamento
reiterado e continuo, ao longo de seis anos, dos mesmos vencimentos é uma atuacio
estavel e suscetivel de gerar confian¢a na sua manutencio. Em segundo lugar, é per-
feitamente legitima a confianga depositada na competéncia dos servigos para realizar
devidamente o calculo da remuneragao; nao sendo, pelo contrario, previsivel que as

ormas em que este se baseou pudessem vir a ser interpretadas noutro sentido pelos

3 O qual foi formalmente extinto pelo ja citado art. 11.° do Decreto-Lei n.° 126/2007, de 27 de Abril, que
ndo continha qualquer norma que especificamente previsse a transigdo dos funciondrios em situagdo de tequi-
si¢do.

“ V. REBELO DE SOUSA, Marcelo/SALGADO DE MATOS, Andté, Diresto Administrative Geral..., cit.,
pp. 222-223.
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servigos do ISS, I.P. Em terceiro lugar, houve um investimento de confianca, tradu-
zido na cotrente mobiliza¢io dos rendimentos, relativamente aos quais, alids, foram
cumpridas as devidas obrigacdes fiscais. Em quarto lugar, a decisdo de reposicio dos
suplementos consubstancia uma verdadeita frustragdo de confianga da funcionitia
que de boa fé recebeu o suplemento.

Afigura-se, por isso, manifestamente gravoso o sactificio exigido 4 queixosa
para restituir as quantias que de boa fé despendeu e ji nio estd em condicdes de
reaver, fazendo recait sobre esta a exclusiva responsabilidade por um etro que (a ter
existido) é da exclusiva responsabilidade dos servicos competentes. Actesce que a
queixosa viu a sua remuneracdo stbita e consideravelmente diminuida, por ter dei-
xado de auferir o suplemento, 20 mesmo tempo que suporta as redu¢Ses remunera-
totias previstas no Orcamento de Estado e as dedugdes relativas aos montantes a
repor - o que ndo pode ter deixado de resultar num agravamento das condicdes de
vida e de subsisténcia da prépria e do dependente menot a seu cargo.

No entanto, apesar das iniciativas adotadas por este 6rgdo do Estado, o ISS,
LP., recusou-se a reapreciar a decisio adotada. Entre outros argumentos, alegou esta
entidade que “tendo sido solicitada a relevagio ao Ministério das Finangas (...) foi,
igualmente, o pedido indeferido”, por decisdo de S.E., o Senhor Sectetirio de Esta-
do Adjunto e do Orcamento (datada de 18.12.2013, emitida com base no Parecer
Juridico n.° P11713/2013, do Gabinete de Consultadoria Juridica e Otgamental).
Ter-se-4 entendido, nessa sede, nio haver “na argumentagdo apresentada qualquer
excecionalidade do caso que justifique a relevagio da reposicio”.

Contudo, atenta a excecional complexidade juridica da situacio vinda de ex-
por - bem como a necessatia hatrmonizacio do interesse publico na reposicdo, com
os principios da seguranga juridica e da tutela da confianga-, nio posso deixar de
solicitar a Vossa Exceléncia que se digne reponderar esta decisdo, deferindo a rele-
vagdo da divida de , Na patte que se refere
20 suplemento remuneratério de 10%, de boa fé auferido pela trabalhadora entre

2008 e 2013 a titulo de 6nus de funcio. ‘
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2. A pretensiio objeto do procedimento 0-27) 14 (UT4)

O procedimento Q-27/14 (A4) tesulta de uma queixa apresentada por um
trabalhador do Instituto de Mobilidade e Transportes, I.P. (IMT), que exercia fun-
¢Oes na extinta Direcio-Geral de Viagio (DGV), pelas quais auferia um suplemento
remuneratorio cuja atribuicio se encontrava ptevista no att. 41.°, n.° 5, do Decreto-
Lein.® 484/99, de 10 de novembro (Lei Orginica DGV, dotavante LODGYV).

Apds a extingdo da DGV, o trabalhadot transitou para os quadros do entio
Instituto da Mobilidade e Transporte Tetrestres, LP., (IMTT), cujo Conselho Dire-
tivo deliberou aprovar um regulamento sobre o regime retributivo que consagrava o
direito 4 manutencio do suplemento (cf. o art. 10.° do Regime Rettributivo do
IMTT, LP.)*. Apesar de o Regulamento nunca ter metecido a aprovagao ministetial
exigivel a luz do art. 41.° da Lei-Quadro dos Institutos Puablicos, entre novembto de
2007 e outubro de 2013, o suplemento continuou a ser atribuido aos trabalhadores
da extinta DGV, que 2 luz do regime legal anteriormente vigente tinham direito a
este suplemento.

Na sequéncia de auditoria realizada pela Inspegio-Geral de Finangas (IGF),
concluiu-se que, desde a entrada em vigor do Decteto-Lei n.° 77/ 2007, de 29 de
margo, ‘o suplemento de 20% da remuneragdo base criado para o pessoal da ex-DGV foi revo-
Lado, deixando, por isso, de haver base legal para a sua atribuicio”™2. Assim, a IGF recomen-
dou: a cessagio imediata do pagamento dos montantes referentes a esse suplemento,

entretanto integrado na remuneracio base; o apuramento dos montantes a repor

# O Decreto-Lei n.° 21/83, de 21 de janeiro, ji previa a atribuicio de um suplemento ao pessoal designado
para a realizagio de exames e inspegdes, a fixar por despacho conjunto do Ministro de Estado e das Finangas
e do Plano, do Ministro da Habitagdo, Obras Piblicas e Transportes e do Secretirio de Estado da Reforma
Administrativa (art. 69.°, n.° 2). O Decreto-Lei n.° 61/94, de 26 de fevereiro, que procedeu 2 reestruturagio
da DGV, manteve o suplemento, fixando o seu montante em 20% do valor do vencimento da corresponden-
te categoria em 30.09.1989, com as atualizagdes previstas no n.° 1 do artigo 37.° do Decreto-Lei n.° 353.
A/89, de 16 de outubro (art. 15.°, n.° 2), norma que se manteve praticamente inalterada na redacio do art
41.%,n.° 5, do Decreto-Lei n.° 484/ 99; bem como na redagio do art. 10.° do Regime Retributivo do IMTT. i
2 V. o Relatério de Auditoria da IGF a0 sistema remuneratério do IMTT n.° 1155/ 2011, p. 21. |

1975 PROVEDOR DE JUSTIGA
2015 40 ANOS COM O CIDADAO

23



O PROVEDOR DE JUSTICA

defess do Cidadio: pesceber para prover.

(incluindo subsidios de Natal e de férias); e que fosse ptomovida “a reposicio dos mon-
tantes indevidamente pagos desde Novembro de 2007”.

As Recomendacdes da IGF foram homologadas por S.E., o Senhor Secreta-
tio de Estado do Orcamento em Janeiro de 2012; tendo Vossa Exceléncia recusado
o pedido de dispensa de adogiio dessas recomendagdes, apresentado pelo IMT, por
despacho datado de 3.12.2013%.

Neste caso, a invalidade do processamento dos vencimentos nio resulta,
pois, de um ato administrativo de legalidade discutivel, mas sim da aplicagao de um
regulamento ineficaz.

A controversa norma do Regime Rettibutivo veio, no entanto, suptir aquela
que se considera ser uma notdtia omissio. Efetivamente, a extingdo da DGV (pelo
art. 10.° Decteto-Lei n.° 77/2007) nio foi acompanhada da adogdo de qualquer dis-
posicio transitéria de salvaguarda das remuneragdes e suplementos previstos naque-
le diploma. O Decreto-Lei n.° 147/2007, de 27 de abril - 2 luz do qual nas atribui-
¢des da DGV “em matéria de condutores e de veiculos” haveria de suceder o
IMTT-, também nio contempla qualquer disposi¢do acerca das remuneragoes € su-
plementos dos trabalhadores.

Contudo, em principio, a reestruturagio, extingdo e fusdo de servigos a reali-
zar no 4mbito do PRACE nio deveria implicar para os trabalhadores abrangidos a
petda dos suplementos remuneratétios de caticter permanente. Pelo contrario, o
art. 11.°, n.° 1, do Decteto-Lei n.° 200/2006, de 25 de outubto, previa que “os re-
cursos financeiros telativos a remuneragdes cettas e permanentes € a outras despesas
com o pessoal reafectado sdo transfetidas para o orgamento do setvigo integradot”,
tendo muitos dos diplomas orginicos aprovados no dmbito do PRACE expressa-
mente tessalvado as posicdes juridicamente consolidadas dos trabalhadotes abrangi-

dos quanto a remuneragao*.

43 Referimo-nos ao Despacho n.° 282/13 /MEF, exarado sobre a Informagio n.° 933/2012, de 13 de julho, da
Inspegdo-Geral de Finangas.

# Assim, desde logo, 0 art. 13.° do Decreto-Lei n.° 79/2007, de 29 de margo, que aprovou a orginica da IGF,
manteve em vigor um conjunto de normas do Decteto-Lei n.° 249/98, de 11 de agosto, relativo ao pessoal e
relevante para efeitos de remuneragio. Na reestruturagio da Fundagdo para a Ciéncia e Tecnologia foram
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Tudo indica, pois, que nio foi inten¢do do legislador suptimi, abruptamente,
este suplemento, o qual deveria ter sido revisto nos termos geralmente apliciveis 20s
demais trabalhadores que exercem fun¢des publicas (g nos termos do art. 112.° da
Lei n.° 12-A/2008).

Seja como for, nio parece que possa set imputada aos trabalhadores visados
a responsabilidade por tal omissdo. Tanto mais que o processamento regular desta
componente remuneratotia, baseado numa norma regulamentar aparentemente efi-
caz, ao longo de cerca de seis anos, se afigura idéneo a gerar uma legitima expetativa
na sua validade e manutencio.

Ainda que se considere, todavia, que o Regime Rettibutivo do IMTT, além
de ineficaz, deve ser considerado ilegal, sempte sera defensavel, em observincia dos
principios da boa fé, da tutela da confianga e da seguranga juridica, que sejam salva-

guardados os efeitos ja produzidos por esta norma regulamentar4.

Neste quadto, e no uso da competéncia que me é atribuida pelo art. 21.°. n.° 1, al. )
do Estatuto do Provedor de Justiga, sugito a Vossa Exceléncia, Senhora Ministra,

que sejam adotadas as medidas tidas por adequadas a:

LEsclarecer o 4mbito de aplicacio das normas relativas i reposigao de vetbas

publicas indevidamente recebidas, promovendo a adogio de um regime

mantidas em vigor as normas sobre pessoal, constantes do Decreto-Lei n.° 188/ 97, de 28 de julho (2. art. 21.°
do Decreto-Lei n.° 152/ 2007, de 27 de abril); o pessoal da Estradas de Portugal, E.P.E., com vinculo i fun-
¢do publica, que transitou para o InlR, manteve-se na carreira, categoria e escaldo que previamente detinha
(art. 23.°, n.° 4, al. b) do Decreto-Lei n.° 148/ 2007, de 27 de abril); e aquando da extingdo do Instituto de
Reinsergdo Social foram ressalvadas as normas aplicdveis a0 pessoal, pelo ja citado art. 13.° do Decreto-Lei
n.° 126/2007. Note-se, ainda, que em alguns casos o estatuto do pessoal nio foi afetado pelas alteracdes
legislativas aos diplomas organicos, realizadas no Ambito do PRACE, por se encontrar consagrado em diplo-
mas legais auténomos.

4 Esta ¢, alids, uma solugio ji conhecida do nosso ordenamento juridico, podendo os tribunais administrati-
vos determinar que os efeitos da declaragio de ilegalidade de um regulamento, com forga obrigatéra geral,
“se produzam apenas a partir da data do trinsito em julgado da sentenga quando razées de seguranga juridica,
de equidade ou de interesse publico de excepcional relevo, devidamente fundamentadas, o justifiquem” (art.
76.%,n.° 2, do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos). Note-se, ainda, que nos termos do mesmo
Cédigo (att. 76.% n.° 3), bem como do novo CPA (art. 144.°, n.° 3), a declaragio de ilegalidade de um regul
mento nio deve, em tegra, afetar “os actos administrativos que entretanto se tenham tornado inimpugng
veis”, privilegiando-se a seguranga juridica e a protegio da confianca dos particulares. ,
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igualmente aplicavel a todos os trabalhadores cujas remuneracoes sejam asse-
gu p ] ¢

guradas por verbas publicas;
1. Promover a revogagdo expressa do n.° 3 do art. 40.° do RAFE;

iii. Clarificar os limites da reposicao através de compensagio com os créditos
remuneratotios, especialmente tendo em atencio o direito 2 rettibuicio do

trabalho e ao rendimento minimo necessirio 2 subsisténcia dos devedores e
do respetivo agregado familiar;
iv. Quanto as pretensdes dos Reclamantes:

a. Relevar a divida de 01l
parte que se refere ao suplemento de 10 % da remuneracio, rece-
bido a titulo de dnus de fungio,

b. Rever a decisio adotada quanto a reposigdo do suplemento re-
muneratétio aufetido pelos ttabalhadores da extinta DGV, que 2
data de transi¢do para o IMTT etam titulares do direito 3 obtengdo

dessa prestagao.

Na expetativa de que as sugestdes que expus merecam acolhimento, desde j

agradego a comunicagio oportuna da posigdo que sobte as mesmas vier a ser adota-

da.
Apresento a Vossa Exceléncia, Senhora Ministra, os meus melhotes cumpti-
mentos,
O Provedor de Justica
({osé de Faria Costa)
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