Orgamento do Estado para 2012: a suspens@o do pagamento de subsidios

de Natal e de férias.

1. Das queixas apresentadas ao Provedor de Justica

Foi solicitada a intervencdo do Provedor de Justica ao abrigo da competéncia prevista
no artigo 281.°, n.° 2, alinea d), da Constituicdo da Republica Portuguesa, com vista a
apresentacdo, junto do Tribunal Constitucional, de pedido de fiscalizacdo abstrata
sucessiva da constitucionalidade de certas disposicGes da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de

Dezembro, diploma que aprova o Orgamento do Estado para 2012.

Concretamente, contestam-se as normas que mantém a reducdo das remuneragdes
daqueles que exercem funcdes no sector publico e determinam, para 0 mesmo universo
de destinatarios, a suspensdo do pagamento de subsidios de férias e de Natal ou
equivalentes; sdo igualmente postas em causa as normas que operam a suspensdo do
pagamento de subsidios de férias e de Natal ou equivalentes relativamente aos

aposentados e reformados.

Inseridas, na sistematica da citada Lei do Orcamento, nas disposi¢cdes remuneratérias
relativas a trabalhadores do sector publico, as mesmas motivaram a apresentacao, tanto
individual como coletivamente, de cerca de 15 mil queixas junto deste Orgéo do Estado,
a sua leitura evidenciando matéria que suscita a intranquilidade dos cidaddos que se me
dirigiram, cientes da situacdo de desequilibrio das contas publicas que afeta o pais, mas
também profundamente inseguros do cumprimento e alcance dos principios estruturais

que constitucionalmente conformam o nosso Estado.



Com efeito, bem se compreende a perplexidade dos cidaddos, habituados a que numa
realidade social regulada, como é a ordem juridica, a questdo da observancia da lei se
coloque em termos exclusivamente bidimensionais: ou se cumpre ou, ao invés, nao se

cumpre, desta violagao decorrendo a respetiva sancao.

Ora, no quadro de excecionalidade vigente e contrariando a referida dualidade, todo o
discurso, sob o ponto de vista, quer do legislador, quer do poder judicial, se apresenta
sob a forma de uma concatenacdo de principios, justificadora das medidas que vém
sendo implementadas, pelo que, ndo tenho duvidas em afirméa-lo, nos deparamos com
uma efetiva crise do valor da Constituicdo, num momento percecionado pelos cidadaos

como de grande afetacdo dos seus direitos.

A Constituicdo (art.° 19) prevé a suspensao do exercicio de direitos em situacoes
excecionais e transitorias reconhecidas em processo rigorosamente demarcado, e
pelos 6rgdos de soberania competentes.

Para fazer face a um quadro de emergéncia econdmica, financeira e orcamental,
nacional e decorrente da integracdo de Portugal no espaco do Euro, deveria a
Constituicdo prever de modo claro e expresso a compressdo temporaria de
determinados direitos econdmicos e sociais na sequéncia de processo semelhante ao

do citado art.° 19.

2. Da jurisprudéncia firmada no Acordao do Tribunal Constitucional n.° 396/2011

Como ¢ do conhecimento publico, o Tribunal Constitucional pronunciou-se a seu tempo
sobre as normas da Lei do Orgcamento do Estado para 2011 (Lei n.° 55-A/2011, de 31 de
Dezembro) que, para o que ora releva, fixaram uma reducdo de remuneragdes pagas por
dinheiros publicos, cujo universo compreende as pessoas elencadas no n.° 9 do art.° 19.°
do mesmo diploma, essencialmente coincidente com o exercicio de fungdes no sector

publico.



Os juizes do Tribunal Constitucional concluiram, maioritariamente, pela néo
desconformidade com a Constituicdo das normas em questdo, ndo declarando, por
conseguinte, a sua inconstitucionalidade, com forca obrigatdria geral, na decisdo que
ficou vertida no Acérdao n.° 396/2011°.

2.1. Em sintese, da tese que obteve vencimento no citado aresto, sobressai o
entendimento do Tribunal Constitucional de que as reducbes remuneratorias operadas
consubstanciam «medidas de carécter orcamental, com o regime correspondente», pelo
que «ndo podem gozar de vigéncia que ndo seja a anual», configurando, por

conseguinte, medidas transitorias.

No mesmo Acoérddo, ainda a respeito da questdo da vigéncia temporal das normas
impugnadas e ap6s contextualizacdo das medidas de reducdo remuneratéria com os
compromissos assumidos pelo Estado portugués, primeiro no quadro do Pacto de
Estabilidade e Crescimento (PEC) e, subsequentemente, no ambito do Memorando de
entendimento sobre as condicionalidades de politica econdmica, ficou, outrossim,
expresso o seguinte:
pode dizer-se que as medidas de diminuicdo da despesa publica inscritas no
Orcamento de 2011 mais ndo representam do que uma parcela, uma fase, de um
programa cuja realizacédo integral se estende por um horizonte temporal mais
alargado. N&o tendo o legislador optado, porém, por estabelecer expressamente
para as reducGes remuneratérias uma vigéncia correspondente a do PEC
(2010-2013), esse dado né&o invalida a conclusdo de que elas vigoraréo
segundo a sua natureza de medidas de caracter orgamental, ou seja,

anualmente, caducando no termo do ano em curso.

De imediato se prognosticando:
Apenas leva a dar como praticamente certa, porque necessaria para 0

cumprimento das vinculacdes assumidas, a repeticdo de medidas de idéntico

! Publicado no Diério da Republica, 2.2 série, n. 199, de 17 de Outubro de 2011, pp. 41096-41106;
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sentido, para vigorar nos anos correspondentes aos da execu¢ao do programa

que as justifica e em que se integram, ou seja, até 2013.

2.2. Especificamente no que tange a alegacéo da existéncia de um direito fundamental a
ndo reducdo do salario, foi perfilhado no Acérdao n.° 396/2011 o entendimento de que
«[n]ao consta da Constituicdo qualquer regra que estabeleca a se, de forma directa e
autobnoma, uma garantia de irredutibilidade dos salarios. Essa regra inscreve-se no

direito infraconstitucional (...)».

Nesta linha discursiva, o Tribunal Constitucional ndo s6 salientou a natureza nédo
absoluta dessa regra inserta na legislacdo laboral, como também recusou reconhecer
estar-se perante um direito materialmente fundamental (ou, de outro modo dito, um
direito fundamental sem assento constitucional):
ndo se pode dizer, uma vez garantido um minimo, que a irredutibilidade do
salario seja uma exigéncia da dignidade da pessoa humana ou que se imponha
como um bem primario ou essencial, sendo esses 0s critérios materiais para
determinar quando estamos perante um direito subjectivo que se possa
considerar "fundamental” apesar de ndo estar consagrado na Constituicdo e
sim apenas na lei ordinaria (Cfr. Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais
na Constituicdo Portuguesa de 1976, 4.2 ed., Coimbra, 2009, p. 79-80).

2.3. Nesta senda e considerando inexistir, por forga dos normativos sobre os quais foi
chamado a pronunciar-se, «a afectagdo do direito a um minimo salarial», foi a luz do
principio da protegdo da confianga, insito no principio do Estado de direito, e do
principio da igualdade que o Tribunal Constitucional aferiu a questdo da respetiva

conformidade constitucional.

Da fundamentacdo sobre a qual gizou, no final, 0 seu juizo negativo de

inconstitucionalidade no presente caso, e sem deixar de sublinhar a «conjuntura de

acessivel em http://dre.pt/pdf2sdip/2011/10/199000000/4109641106.pdf.



absoluta excepcionalidade, do ponto de vista da gestdo financeira dos recursos
publicos», releva o seguinte:
Neste contexto, e no quadro de uma estratégia global delineada a nivel europeu,
entrou na ordem do dia a necessidade de uma dréastica reducdo das despesas
publicas, incluindo as resultantes do pagamento de remuneracoes. (...)
Pode pbr-se em davida, em face deste panorama, se, no momento em que as
reducbes entraram em vigor, persistiam ainda as boas razdes que, numa
situacdo de normalidade, levam a atribuir justificadamente consisténcia e
legitimidade as expectativas de intangibilidade de vencimentos.
Do que ndo pode razoavelmente duvidar-se € de que as medidas de reducéo
remuneratdria visam a salvaguarda de um interesse publico que deve ser tido
por prevalecente — e esta constitui a razdo decisiva para rejeitar a alegacao de
que estamos perante uma desproteccdo da confianga constitucionalmente

desconforme.

Mais adiante, perscrutando se as solu¢Ges normativas impugnadas sdo arbitrarias, por
sobrecarregarem de modo injustificado um determinado universo de pessoas e
ajuizando, em definitivo, da proporcionalidade das medidas em questdo, concluiu o
Tribunal Constitucional, no mesmo aresto, 0 que a seguir se deixa transcrito:
Intentando-se, até por forca de compromissos com instancias europeias e
internacionais, conseguir resultados a curto prazo, foi entendido que, pelo lado
da despesa, sO a diminuicdo de vencimentos garantia eficacia certa e imediata,
sendo, nessa medida, indispensavel. Nao havendo razbes de evidéncia em
sentido contrario, e dentro de “limites do sacrificio”, que a transitoriedade e os
montantes das reducfes ainda salvaguardam, é de aceitar que essa seja uma
forma legitima e necessaria, dentro do contexto vigente, de reduzir o peso da

despesa do Estado, com a finalidade de reequilibrio orcamental.

Para logo rematar:
Em vista deste fim, quem recebe por verbas publicas ndo esta em posicao de

igualdade com os restantes cidaddos, pelo que o sacrificio adicional que é
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exigido a essa categoria de pessoas — vinculada que ela esta, € oportuno
lembra-lo, a prossecucdo do interesse publico — ndo consubstancia um

tratamento injustificadamente desigual.

3. Sequéncia: Da apreciacao do Provedor de Justica

Se me alongo na invocacdo do Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 396/2011, a
razdo de ser deste percurso prende-se essencialmente com a exteriorizacdo de uma
primeira concluséo 6bvia: na andlise das mais de dezena e meia de milhares de queixas
que lhe foram apresentadas, ndo pode o Provedor de Justica ignorar o sentido da
jurisprudéncia ja firmada na mencionada decisdo, nomeadamente quanto ao
entendimento sobre as medidas de reducdo remuneratoria aplicadas em 2011 e
renovadas pelo Orcamento de 2012, no quadro da contencdo da despesa publica no ano

€m Curso.

Dito isto, dimanam, todavia, das solu¢es normativas constantes do Or¢amento vigente
aspetos distintos daqueles sobre 0s quais versou 0 Acorddo n.° 396/2011 e relativamente
aos quais podem, legitimamente, suscitar-se duvidas no plano da sua conformidade com

a Lei Fundamental, respeitando essencialmente ao que a seguir vem aduzido.

4. Da suspensdo do pagamento de subsidios de férias e de Natal ou equivalentes dos

que exercem funcdes no sector publico

4.1. Quanto ao ndo do pagamento/reducdo dos subsidios de férias e de Natal ou
equivalentes, nos termos previstos no art.° 21.° da Lei do Orgamento para 2012, o
debate surge em torno das exigéncias de proporcionalidade, no quadro da necessaria
articulacdo entre o principio da protecdo da confianga e o principio da proibicdo do
excesso, ambos subprincipios densificadores do principio do Estado de direito (art.° 2.°

da Constituicdo), ou seja, e socorrendo-me de passagem no Acordao n.° 396/2011, da
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ponderacdo em torno «da contencdo das solugfes impugnadas dentro de limites de

razoabilidade e de justa medida».

N&o se discute, por conseguinte, o interesse publico em presenca, cuja realizacéo,
designadamente por via de medidas de contencdo da despesa com pessoal, se afigura
premente e imperativa, e que possa sobrepor-se, no presente circunstancialismo, a

interesses e expectativas particulares.

De resto, e tendo sido invocado, em inimeras queixas dirigidas a este Orgdo do Estado,
o0 disposto no Decreto-Lei n.° 496/80, de 20 de Outubro, diploma que, na sua férmula
preambular, veio «regular de forma sistematica a atribuicdo dos subsidios de férias e
de Natal ao funcionalismo publico», importa esclarecer que 0 mesmo nao consubstancia
qualquer valor reforcado e, como tal, ndo goza, em si mesmo, de qualquer forca de
resisténcia a sua revogacdo ou derrogacao por ato legislativo posterior, designadamente

emanado pela Assembleia da Republica.

Assim sendo, diversamente, 0 que aqui se questiona é a intensidade da afetacdo dos

interesses e expectativas daqueles que, exercendo funcdes no sector publico, sdo visados
pela ablacdo, durante a vigéncia do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira,

dos subsidios de férias e de Natal ou equivalentes que Ihes seriam devidos.

Recorde-se, a este propdsito, que a reducdo remuneratoria em vigor desde 1 de janeiro
de 2011 abrange as remuneracGes superiores a € 1500 — «valor muito superior ao do
salario minimo nacional», «[n]&o estando em causa a afectacdo do direito a um minimo

salarial», conforme se expressou o Tribunal Constitucional no Acérdéo n.° 396/2011.

Em todo o caso, 0 mesmo Tribunal, neste aresto, ndo deixou igualmente de afirmar o
seguinte, com aplicagéo igualmente na presente situacao:
trata-se de reducBes significativas, capazes de gerarem ou acentuarem
dificuldades de manutencdo de praticas vivenciais e de satisfacdo de

compromissos assumidos pelos cidadaos. Sem esquecer que, relativamente a
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algumas categorias de destinatarios, elas se cumularam com outras medidas

anteriores de reducdo remuneratoria.

Significa isto desde logo que, para aqueles que exercem fungbes no sector publico,
estando ja& sujeitos as reducdes remuneratorias em vigor desde 2011, acresce nova
medida remuneratéria ablativa, num cumulo de sacrificio que, no limite, pode
representar quase 25% dos rendimentos anuais dos visados, ou seja, mais do dobro da
taxa maxima prevista pelo legislador para as reducdes remuneratorias (fixada, como é
sabido, em 10%).

Em face desta assinalavel elevacédo das taxas da reducdo remuneratoria que, no seu todo,
afetam aqueles que exercem fungbes no sector publico, creio que ndo serd despiciendo
relembrar aqui o raciocinio ja expendido pelo Tribunal Constitucional no Acérdéo n.°
396/2011, a respeito da reducdo dos subsidios equiparados a ajudas de custos dos
magistrados judiciais e do Ministério Publico. Com efeito, referindo-se a taxa daquela
reducdo — fixada pelo legislador em 20% —, é expressiva a seguinte passagem do citado
Acordao:
embora a taxa de reducéo seja bastante mais elevada do que a das reducdes
remuneratorias, como a sua base de incidéncia é de valor relativamente baixo,
0s montantes pecuniarios que os afectados perdem ndo sdo excessivamente
onerosos. N&ao é de crer que eles pesem de tal forma, nos patrimonios atingidos,
que importem a frustracdo do ‘“‘investimento na confianca” — requisito

indispensavel para a sua tutela.

Atenta esta posicdo e nas presentes circunstancias, perante taxas de reducédo
remuneratéria mais elevadas — resultantes da aplicacdo do quadro legal vertido no art.°
21.° da Lei do Orcamento de 2012, cumulativamente com a manutencdo da vigéncia do
corte remuneratorio operado pelo art.° 19.° da lei do Or¢camento de 2011 — e cuja base
de incidéncia corresponde a valores comparativamente mais avultados, a questdo que
agora se coloca é a de aferir se ndo estaremos perante perdas excessivamente gravosas

para os cidaddos visados, sobressaindo o desvalor das medidas questionadas a luz de
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uma aplicacdo articulada dos principios da proibicdo do excesso e da protecdo da

confianca.

Por outras palavras, perante a medida do sacrificio presentemente exigido, sempre cabe
sindicar se ndo ocorre ja a afetacdo de uma posicdo de confianca que, ndo obstante
justificada por um interesse publico prevalecente, se afigura, todavia, desproporcionada
pelo sacrificio adicional que o ndo pagamento dos subsidios a que se reporta o art.® 21.°
da lei do Orcamento do Estado para 2012 acarreta e, sem embargo da transitoriedade da

medida, atentos 0s montantes agora em causa, que aquele corte acrescido aduz.

Isto, naturalmente, no quadro da proporcionalidade da medida em vista dos fins que a
mesma Vvisa prosseguir, ou seja, das razdes de interesse publico que pesam no atual
estado de excecionalidade orcamental, para que possa ter lugar uma correta avaliagéo da
ponderacdo tendente a aferir da justificagdo, ou ndo, do comportamento do poder

legislativo em questéo.

Deixando-se intocada a margem de conformacdo politica do legislador na matéria em
apreco, incluindo a opcéo/articulagdo entre medidas visando a obtencdo de receita
(como foi, por exemplo, a aprovacdo da designada sobretaxa extraordinaria sobre os
rendimentos sujeitos a IRS auferidos no ano de 2011) e aquelas dirigidas a cortes no
lado da despesa — opcgOes essas sobre as quais ndo cabe ao Provedor de Justica
pronunciar-se, por forca dos limites de intervencdo decorrentes do Estatuto que rege a
respetiva atuagdo —, as duvidas que, em todo o caso, legitimamente se colocam

respeitam, em suma, a necessidade ou exigibilidade da suspensdo do pagamento dos

subsidios de ferias e de Natal ou equivalentes, no quadro da ponderagdo de outras
medidas igualmente eficazes, quanto aos objetivo a alcancar, e que se afigurem menos
desfavoraveis para os cidaddos afetados, numa ponderagdo autonoma do principio da

proporcionalidade enquanto “medida de racionalidade regulativa”.

Em termos idénticos se colocam duvidas, ao nivel da necessidade da medida, quanto ao

ndo pagamento dos referidos subsidios, ou a sua reducdo, consoante 0s casos, para 0
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circulo de pessoas cujo patamar remuneratorio ndo autoriza a redugdo em vigor desde 1
de janeiro de 2011, atendendo a intensidade do efeito negativo que a medida prevista no
referido art.° 21.°, relativamente a este grupo, assume em face dos niveis mais baixos de

remuneracao em causa.

4.2. A par das davidas expostas quanto a intensidade da afetacdo dos interesses dos
particulares e sua possivel desproporcionalidade, pelo excessivo acréscimo de
onerosidade bem como pela medida de esfor¢o que recaem sobre determinado circulo
de pessoas, e porquanto este circulo esta circunscrito ao sector publico, importa,
outrossim, ponderar as normas em causa a luz do principio da igualdade que o art.° 13.°

da Constituicdo acolhe.

Recorde-se que, conforme j& anteriormente indicado, no Acoérddo n.° 396/2011 o
Tribunal Constitucional deixou expresso o entendimento de que «quem recebe por
verbas publicas ndo esta em posicao de igualdade com os restantes cidad&os, pelo que
o sacrificio adicional que é exigido a essa categoria de pessoas — vinculada que ela
estd (...) a prossecucdo do interesse publico — ndo consubstancia um tratamento
injustificadamente desigual».

N&o extrapolaria, com a dimensdo que a priori a passagem acabada de transcrever
parece indiciar, o sentido da prossecucdo do interesse publico que recai sobre «quem
recebe por verbas publicas», como habilitacdo bastante para o tratamento diferenciado
com que nos defrontamos, em face de uma medida legislativa dirigida a uma categoria

bem determinada de destinatarios.

Com efeito, sem embargo de a expressdo citada ndo estar necessariamente confinada ao
conceito comum de “fungao publica”, se atendermos ao disposto no art.° 269.°, n.° 1, da
Constituicdo, a subordinacdo ao interesse publico consubstancia um principio

constitucional que respeita, na sua esséncia, ao exercicio da funcao.
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Na verdade, conforme se expressam J.J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, «a
vinculagdo exclusiva ao interesse publico sé afecta os trabalhadores da Administracdo
publica, quando no exercicio das suas func¢des, ndo podendo essa vinculacéo afectar ou

limitar a sua vida privada ou o exercicio dos seus direitos quando fora delas»®.

Motivo pelo qual se afigura ilegitimo que a prossecucdo do interesse publico possa
consubstanciar credencial constitucional bastante para justificar um “estatuto
diminuido” dos que exercem fun¢des publicas, acoplando a qualidade de servidor

publico uma obrigacédo especial perante os encargos publicos.

Neste sentido, aceitando-se a determinacdo, pelo legislador, daquela que seja, do lado da
contencdo da despesa publica, a quota-parte do esfor¢o exigido aqueles que exercam
fungdes no sector publico, compativel ainda com a protecdo da confianca por forca da
realizacdo imperativa de um interesse publico prevalecente e sem que sobrevenha um
sacrificio desproporcionado para 0s visados, o principio da igualdade reclama,
outrossim, nas presentes circunstancias, que as medidas exigidas, no seu conjunto, para
fazer face a situacdo de desequilibrio das contas publicas ndo devam ser assumidas pelo
legislador como recaindo somente sobre uma parte dos cidaddos, sob pena de um

tratamento injustificadamente desigual.

5. Da suspensdo do pagamento de subsidios de férias e de Natal ou equivalentes de

aposentados e reformados

5.1. As observacdes antecedentes levam a considerar, em seguida, a questdo da
suspensdo do pagamento desses mesmos subsidios relativamente a aposentados e

reformados, conforme previsto no art.° 25.° da Lei do Orgamento do Estado para 2012.

2 In Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. 11, 4.2 ed., Coimbra: Wolters Kluwer Portugal,
Coimbra Editora, 2010, p. 840.
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A presente matéria deve também ser ponderada a luz dos principios da prote¢cdo da
confianca e da igualdade, em atencdo ao posicionamento do Tribunal Constitucional,
segundo o qual «a proteccdo dos direitos a prestacdes sociais ja instituidos opera, no
essencial, através dos principios fundamentais do Estado de Direito democratico, tais
como a igualdade ou a confianga legitima, e ndo através do apelo ao direito a
seguranca social» (Acordao n.° 3/2010, proferido em sede de fiscalizacdo abstrata
sucessiva da constitucionalidade de um conjunto de normas legislativas que tornaram

mais exigente o sistema de aposentacdo dos funcionarios publicos).

Seguindo sempre de perto a jurisprudéncia constitucional e uma vez que, no debate que
nos ocupa, € com frequéncia invocada a nocdo de sinalagma, para evidenciar uma
dependéncia mutua ou reciprocidade entre uma obrigacéo legal de contribuir e o direito
as prestacGes (logo, entre as contribui¢fes pagas e 0 montante da pensao), importa nao
perder de vista que, como o proprio Tribunal Constitucional salienta, debrugando-se
sobre a relacdo juridica de seguranca social e o principio da contributividade plasmado
no art.° 54.° da Lei de Bases da Seguranca Social, aquela nocao «néo pretende significar
(...) a existéncia de um vinculo de correlatividade entre o montante da pens&o e o valor
das remuneracdes sobre que incidiram as contribuicBes; antes revela um nexo de
dependéncia reciproca que se estabelece entre duas obrigacbes: a obrigacdo
contributiva, que recai sobre os beneficiarios e entidades empregadoras, e a obrigacédo
prestacional, que incumbe ao Estado, através das instituicdes de seguranca social (...)»
(Acotrdédo n.° 188/2009, sendo tais consideracGes transponiveis para o plano da relacao
contributiva no @mbito do regime de seguranga social do sector publico a cargo da

Caixa Geral de Aposentacdes).

Se assim &, cré-se, porem, que a luz das exigéncias do principio da protecdo da
confianca, a determinacéo, pelo legislador, do ndo pagamento (ou reducdo, nos termos
legalmente previstos) de subsidios de férias e de Natal ou equivalentes relativamente a

aposentados/reformados ndo pode deixar de ser aferida no quadro da distingdo entre

direitos em formacao e direitos adquiridos.
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Na verdade, ndo é idéntico o nivel de tutela das expectativas relativamente a um
trabalhador no ativo durante o periodo em que efetua as suas contribuicdes para o
correspondente sistema de seguranca social, num quadro legal aberto a revisibilidade,
em comparagdo com uma pessoa j& aposentada ou reformada em cuja esfera juridica se
consolidou, por aplicagdo de um determinado regime legal, a situacdo de concesséo da

aposentacdo/reforma, com o consequente pagamento da respetiva pensao.

No caso dos aposentados e reformados, relevando-se igualmente o facto de estarmos
perante normas da lei orcamental de aplicacdo imediata, cabe, por conseguinte,
questionar se ndo estaremos perante a ofensa ao direito a penséo, tal como fixado no
momento em que se adquiriu o estatuto de aposentado/reformado, com lesdo de
expectativas legitimamente fundadas quanto a confianca gerada pela consolidacdo de

determinadas posi¢es juridicas, bem como quanto a sua adequada salvaguarda.

Por outro lado, importa avaliar se, com as determinacdes legislativas em causa, ndo sdo
frustradas as expectativas de pessoas que, ndo auferindo ja rendimentos do trabalho,
estdo numa condicdo que dificilmente permite a reorientacdo da sua vida, com o
objetivo de fazer face a dificuldades acrescidas, inclusive por forca de um mais vasto
leque de medidas de austeridade em vista dos problemas que condicionam no momento

0 pais no plano econémico-financeiro.

Além disso, creio que nesta ponderacdo ndo podem também ser obnubiladas as
especificas obrigacdes do Estado em matéria de protecdo da terceira idade, estando
consagrado no art.° 72.° da Lei Fundamental o direito das pessoas idosas & seguranca
econdémica, em consideracao, certamente, da situacdo de maior vulnerabilidade em que
se encontram nessa fase da via. Como se expressa Rui Medeiros a este respeito:
embora velhice e reforma ndo sejam sindnimos, ndo se pode olvidar que a
passagem a situacdo de reforma e a dependéncia do sistema de pensoes
constituem frequentemente, um importante factor de vulnerabilizacdo e de
precarizacdo da vida das pessoas idosas (Heloisa Perista, Usos do tempo, ciclo

de vida e vivéncias da velhice, pags. 170-171). O direito a seguranca econémica
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que a Constituicdo assim autonomiza tem plena justificagdo, embora deva ser
conjugado com o direito fundamental a seguranca social das pessoas idosas (...)
e constitua, nessa medida, uma incumbéncia do Estado. O nucleo essencial do
dever de proporcionar seguranga econdémica aos idosos, que se extrai do artigo
72.° n.0 1, tem assim em vista as pensdes pagas pelo sistema de seguranca

social que ao Estado cumpre organizar e manter (...).3

Em consideracdo de tudo o que vem exposto, interrogo-me, por conseguinte, se a
frustracdo da expectativa que para o circulo dos aposentados e reformados decorre da
suspensdo dos subsidios de férias e de Natal ou equivalentes — mesmo que em face de
um interesse publico de realizacdo imperativa e perspetivada a medida como transitéria
— € ainda constitucionalmente toleravel em vista dos parametros valorativos decorrentes

do principio da protecdo da confianca.

5.2. Por outro lado, atendendo a que as determinacdes legislativas em causa visam uma
determinada categoria de pessoas e a semelhanca do que anteriormente ficou patente a
respeito de similar medida visando aqueles que exercem funcbes no sector publico,
importa chamar de novo a colacdo o principio da igualdade e interrogarmo-nos se nao
estamos perante uma medida particularmente injusta para os aposentados e reformados,

discriminando-os negativamente.

Deixei ja expressas as minhas reservas quanto ao entendimento do Tribunal
Constitucional, segundo o qual a vinculagdo a prossecucdo do interesse publico de quem
recebe por verbas publicas pode, de per se e nas presentes circunstancias, justificar

quanto a estes um sacrificio adicional, sem desvalor para o principio da igualdade.

Contudo, na hipotese de manter-se semelhante juizo, sera imperioso realcar que o
mesmo nao é de todo aplicavel a situa¢do dos aposentados e, por maioria de razdo, a dos

reformados do sector privado.

* In Jorge Miranda; Rui Medeiros, Constituicio Portuguesa Anotada, Tomo I, 2.2 ed., Coimbra: Wolters
Kluwers Portugal, Coimbra Editora, 2010, pp. 1404-1405.
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Em apoio do que acabo de afirmar, perfila-se, com toda a clarividéncia, o Acordao do
Tribunal Constitucional n.° 72/2002, aresto que versou sobre norma do Estatuto da
Aposentacdo que determinava a extincdo da situacdo de aposentado no caso de perda da
nacionalidade portuguesa, quando esta fosse exigida para o exercicio do cargo pelo qual
tinha sido concedida a aposentacéo.

Efetivamente, pode ler-se na referida decisdo o seguinte (com sublinhados meus):

no “estatuto da aposenta¢do” — que é matéria de ‘‘fun¢do publica” — avulta a
sua dimensdo de instrumento e instituto de ‘“seguranga social’; o direito a
aposentacao ¢, de algum modo, o direito a seguranca social dos funcionarios e
agentes da Administracédo Publica.

E, nesta perspectiva, deixa de ser decisiva a circunstancia de a situacéo juridica
dos aposentados incluir elementos do estatuto da funcdo publica, para
assumirem maior relevancia outras consideracoes.

Desde logo, o facto de o fundamento em que assenta a extingdo da situacao de
aposentacdo — deixar o interessado de ser portugués quando o cargo por ele
exercido e por que adquiriu o estatuto de aposentado exige a nacionalidade

portuguesa — ndo atender a substancial diferenca entre a situacdo de

trabalhador no activo e a de aposentado.

Com efeito, no caso, a exigéncia da nacionalidade portuguesa conexiona-se
intimamente com o efectivo exercicio do cargo — € porque neste nao
predominam fungbes técnicas e nele avultam poderes cujo exercicio ndo deve
ser atribuido a ndo nacionais que a Constituicdo estabelece a ressalva ao

principio da equiparagdo — sendo certo que na situacdo de aposentado o

funcionario fica definitivamente dispensado do servico activo, perdendo, deste

modo, sentido gue nela se projectem os condicionamentos impostos ao exercicio

do cargo e sé por este justificados.
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Resulta, por conseguinte, em toda a sua clareza, desta passagem do Acérddo n.° 72/2002
que a situacdo do servidor publico ndo se confunde, no plano dos condicionamentos

decorrentes do exercicio de funcdes, com a situacdo do aposentado.

Deste modo, mesmo sem perder de vista a circunstancia de a medida de suspenséo dos
subsidios de férias e Natal, prevista no art.° 25.° da Lei do Orcamento de 2012, respeitar
a pensdes a cargo de entidades publicas, ndo se vislumbra que a vinculacdo a
prossecucdo do interesse publico, tal como invocada pelo Tribunal Constitucional para
justificar o esforco adicional que recai sobre aqueles que foram ja visados pela medida
de reducdo remuneratoria inaugurada no Orcamento de 2011, possa agora
consubstanciar fundamento material bastante para a inclusdo dos aposentados e dos
reformados dos sectores publico e privado entre o circulo dos destinatarios dos cortes

nos referidos subsidios.

5.3. Por fim, em atencdo ao numero significativo de queixas em que vem contestada a
aplicacdo dos cortes dos subsidios de férias e de Natal ou equivalentes relativamente a
quem descontou para fundos de pensdes entretanto transferidos para o Estado, importa
fazer notar que essa circunstancia em nada altera a condicdo de quem beneficia de uma
pensao cujos encargos recaem sobre entidades publicas, valendo, em todo o caso e em
conformidade, para as pensdes abrangidas, as considera¢Oes anteriormente tecidas,
designadamente acerca do grau de tutela do direito a certa penséo, tal como reconhecido
e atribuido pela aplicacdo de determinado quadro legal, bem como da ndo operatividade
do principio da prossecucdo do interesse publico quanto as situagfes de

aposentacdo/reforma.

6. Da ndo inclusdo do Banco de Portugal no &mbito de aplicacdo das disposi¢oes

remuneratorias aplicaveis ao sector publico

Outra questdo, relativamente a qual foram expressas ddvidas por parte dos cidadaos,

concerne a ndo inclusdo do Banco de Portugal no ambito de aplicacdo das disposicOes
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remuneratorias da Lei do Orcamento do Estado para 2012, respeitantes ao sector
publico, solucdo cujo enquadramento radica no principio da independéncia dos bancos
centrais nacionais, tal como estabelecido nos Tratados que regem a Unido Europeia —
condicionalismo este do direito da Unido Europeia que ndo se coloca relativamente a
outros espagos do sector publico, designadamente empresarial, também ele sujeito a

, . . . - o T
uma logica de “racionalizacdo” e de contencdo da despesa publica™.

Com efeito, o principio da independéncia do Banco do Portugal, enquanto banco central
nacional no quadro do Sistema Europeu de Bancos Centrais (SEBC) — principio a que se
reporta o art.° 130.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia — reflete-se,
desde logo, no recorte institucional especifico e nas regras fundamentais que regem a
atuacdo daquela instituicdo, incluindo a dimensdo de autonomia em matéria relacionada

com pessoal.

Neste contexto, a independéncia do Banco de Portugal ndo sinonimiza a isenc¢do do
cumprimento da legalidade a que 0 mesmo se encontra sujeito, antes passa, no dominio
em apreco, pela necessidade de procedimento préprio e prévio de cooperacdo, em vista
de determinacBes legislativas como as disposicdes remuneratorias insertas no
Orcamento de 2012. Na verdade, conforme exp6s o Banco Central Europeu (BCE), no
seu Parecer de 12 de Novembro de 2010 sobre a remuneracdo do pessoal do Banco de
Portugal (BdP) e o orcamento (COM/2010/80), pronunciando-se sobre as disposi¢oes
remuneratorias para o sector publico que entdo constavam da proposta de lei orcamental
para 2011:

Para salvaguarda da autonomia do BdP no que respeita ao seu pessoal, as

autoridades nacionais portuguesas tém a obrigacéo de garantir que as normas

* Especificamente no que toca as empresas pUblicas sujeitas & concorréncia do mercado, compreendem-se
0s argumentos no sentido de que os cortes previstos no Orgcamento de 2012 incentivam uma fuga para o
sector privado, com eventual prejuizo, nomeadamente, no quadro de anunciados processos de
privatizacdo. Todavia, ndo estando o legislador impedido de, no uso da sua margem de decisdo, optar pela
aplicacdo (com ou sem adaptacOes) de similares medidas de contencdo também nas empresas publicas
gue operam no mercado sob uma logica de competicdo, o problema reconduz-se, por conseguinte, ndo a
uma questdo de legalidade, mas, distintamente, a do mérito das opgdes assim feitas, ndo competindo ao
Provedor de Justica, nesta sede, ajuizar qual a solugdo mais benéfica, num plano de competitividade e de
salvaguarda do interesse publico, em matéria de contencao salarial nas empresas em questao.
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especificas sobre cujo projecto o BCE foi consultado (...) sao decididas pelas
autoridades portuguesas competentes em estreita cooperacdo com o BdP. A
referida cooperacdo deve garantir a capacidade continua do BdP para
desempenhar de forma independente as atribui¢des que lhe séo conferidas pelo
Tratado, pelos Estatutos do SEBC e pela legislacdo nacional.’

Por outro lado, deve salientar-se a vantagem nula para o Estado decorrente de uma

eventual reducdo dos salarios dos funcionéarios do Banco de Portugal, porquanto o

Banco

Central Europeu considera estar interdita a transferéncia a titulo de dividendos

resultante do aumento de lucros imputaveis a diminuicéo de salarios, atenta a proibicao

de financiamento do sector publico pelos bancos centrais nacionais, tal como estipulada

no art.’ 123.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia. Alids, a este

respeito pronunciou-se expressamente o Banco Central Europeu no Parecer acima

citado:

se 0 objectivo principal da reducdo dos salarios for efectivamente o de
aumentar os meios financeiros do Estado mediante a distribuicéo intercalar dos
lucros acrescidos do BCN [banco central nacional] ao Estado, tal poderia
configurar uma forma de contornar os objectivos da proibicdo de financiamento
monetario. Relativamente a este aspecto, o BCE observa que qualquer
transferéncia financeira desta natureza do BdP para o Estado, sem que o BdP
tenha a oportunidade de utilizar independentemente o0s correspondentes
recursos para cumprir as suas atribuigfes, pode ser assimilada a um
financiamento monetério nos termos do art.° 123.° do Tratado. No entanto, o
decréscimo dos custos operacionais do banco central com vista a aumentar 0s
seus proprios meios financeiros para o reforco do exercicio do seu mandato

seria aceitavel.

Note-se, outrossim, que a par da referida vantagem nula para o Estado, acresceria a

diminuicdo de receita pablica, dadas a menor tributacdo dos rendimentos do trabalho de

® Notas de rodapé omitidas.
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quem exerce funcbes no Banco de Portugal e diminuicdo de quotizagbes para a

Seguranca Social.

Em face do exposto, embora se compreenda o sentimento da opinido publica quanto a
isencbes do ambito de aplicacdo das disposi¢des remuneratdrias constantes da Lei do
Orcamento, nada parece ser de observar quanto a solucdo estabelecida para o0s

trabalhadores do Banco de Portugal.

7. Observacoes finais

E do conhecimento publico que um grupo de Deputados & Assembleia da Republica
apresentou recentemente, junto do Tribunal Constitucional, um pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade, com forga obrigatdria geral, das normas constantes dos art.”® 21.°
e 25.°da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro (Orcamento do Estado para 2012).

Tendo, por conseguinte, o Tribunal Constitucional sido chamado a apreciar a
conformidade com a Lei Fundamental das referidas normas — estando, deste modo,
delimitado o objeto da decisdo a proferir — ndo estd, todavia, o mesmo Tribunal
condicionado pela fundamentagdo aduzida naquele pedido: nos termos do disposto no
n.° 5 do art.° 51.° da Lei sobre Organizacdo, Funcionamento e Processo do Tribunal
Constitucional (LTC), pode ser declarada a inconstitucionalidade ou a ilegalidade de
normas cuja apreciacdo tenha sido requerida, «com fundamentacdo na violagéo de

normas ou principios constitucionais diversos daqueles cuja violacéo foi invocada».

De outro modo dito e com suporte na jurisprudéncia do proprio Tribunal Constitucional,
ainda que seja «improcedente colocar a questdo da constitucionalidade na perspectiva
em que o Requerente a situa (...), nem por isso, todavia, estd o Tribunal impedido de a
analisar a luz de outro ou outros parametros constitucionais: antes isso lhe é
expressamente consentido pelo artigo 51.° n® 5 da LTC» (Acérddo do Tribunal

Constitucional n.° 198/2003).
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Neste circunstancialismo, ndo ha efeito util em eventual iniciativa por parte do Provedor
de Justica na matéria em analise, pesando, por outro lado, a ponderacdo do sentido do
reconhecimento da respetiva legitimidade processual no quadro dos processos de
fiscalizagdo abstrata sucessiva da constitucionalidade e da legalidade de normas,
reconhecimento esse que ndo deixa igualmente de compensar a falta de acesso direto
dos cidaddos ao Tribunal Constitucional tendo em vista a declaracdo de
inconstitucionalidade ou ilegalidade, com forca obrigatoria geral, de determinada norma

vigente no ordenamento juridico.

Assim sendo, tendo ja ocorrido o impulso de que carece o Tribunal Constitucional para
apreciar a constitucionalidade das normas que motivam a presente tomada de posicéo,
cabe agora a justica constitucional o veredicto sobre o respetivo alinhamento com os

principios e as regras constitucionais.

O papel assim reservado ao Tribunal Constitucional, no que mais nobre ha na funcédo
jurisdicional, dizendo o que € de direito, com o que se salvaguarda também a paz social,
¢, no momento, tanto mais relevante, quanto é certa a inseguranca dos cidaddos no
contexto da presente “situagdo de emergéncia” e que o teor das queixas que me foram

enderecadas patenteia de forma significativa.

Razdo pela qual se sublinha a indispensabilidade da missédo do Tribunal Constitucional
como guardido ultimo da Lei Fundamental e, muito concretamente, na defesa «daquilo
que constitui o cerne do Estado de direito democréatico, a saber, a protec¢do dos
cidaddos contra a prepoténcia, o arbitrio e a injustica (...)», para me socorrer de
expressdo de J.J. Gomes Canotilho e Vital Moreira®.

Sobretudo, e como observagdo final, porquanto, distintamente das situacdes de

excecionalidade constitucional previstas na Constituicdo (respeitantes aos casos de
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estado de sitio ou de estado de emergéncia, declarados na forma constitucionalmente
prevista e autorizando a suspensdo do exercicio de direitos, nos termos igualmente
consagrados no art.° 19.° da Lei Fundamental) e contrastando com a previsdo normativa
dos limites impostos pela respetiva disciplina juridica, sobressaem nas presentes
circunstancias, e na auséncia de um regime juridico do estado de excecionalidade
orcamental, a incerteza e a inseguranca dos cidaddos quanto ao balizamento derradeiro
das medidas a adotar pelo legislador atuando sob o imperativo do equilibrio orcamental
e dos compromissos assumidos no ambito do plano de ajuda externa a Portugal —
questdo esta de limites que concerne, nomeadamente, aos aspetos relacionados com a
vigéncia temporal das medidas (a questdo das fronteiras entre renovacdo anual ou
plurianualidade e a tendencial habitualidade das mesmas), mas também, acima de tudo,
relacionados com a bondade materialmente constitucional das medidas, na salvaguarda
do que seja ainda o contetdo essencial dos preceitos da Constituicdo aplicaveis (a
questdo, no fundo, do recorte, em termos constitucionalmente adequados, dos limites e

da justa reparticao dos sacrificios).

Face ao exposto, estando ja& pendente no Tribunal Constitucional processo de
fiscalizacdo abstrata sucessiva da constitucionalidade com idéntico objeto e tendo
presente a jurisprudéncia do mesmo Tribunal a respeito do Orcamento de 2011,
abstenho-me de exercer, com similar propoésito, a competéncia prevista no artigo

281.°,n.° 2, alinea d), da Constituicéo.

O Provedor de Justica

Alfredo José de Sousa

® In Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, \Vol. I, 4.2 ed., Coimbra: Wolters Kluwer Portugal,
Coimbra Editora, 2007, p. 206.
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