Excelentissimo Senhor Juiz Conselheiro

Presidente do Tribunal Constitucional

Q-5927/14

O Provedor de Justica, no uso da competéncia prevista na alinea 4) do n.° 2 do arti-
go 281.° da Constituicao da Republica Portuguesa, vem requerer ao Tribunal Consti-
tucional a fiscalizacao abstrata sucessiva da constitucionalidade da norma constante
da alinea 7) do n.° 9 do artigo 2.° da Lei n.° 75/2014, de 12 de setembro, diploma
que estabelece os mecanismos das redugdes remuneratorias temporarias € as condi-
¢Oes da sua reversiao, na parte aplicavel aos trabalhadores das entidades integradas
no universo da atividade empresarial prosseguida por entes publicos, em que os ca-

pitais sejam maioritariamente publicos.

O presente requerimento nao deixa de levar insita ponderacao pretérita sobre a
bondade constitucional de norma com sentido similar, entao constante da alinea 7)
do n.° 9 do artigo 33.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro (Or¢camento do
Estado para 2014), e que motivou a apresentagdao, em 5 de fevereiro ultimo, por
impulso deste 6rgao do Estado, de pedido de fiscaliza¢do abstrata sucessiva da res-
petiva constitucionalidade. Pelo Acérdio n.° 413/2014 (publicado no Didrio da Re-
priblica, 1 Série, n.° 121, de 26 de junho de 2014), o Tribunal Constitucional, em fun-
¢ao da declaracdo da inconstitucionalidade, com forca obrigatéria geral, das normas

do artigo 33.° da citada Lei n.® 83-C/2013, decidiu «declarar prejudicada a aprecia-



¢ao do pedido subsidiario relativo a norma da alinea r) do n.° 9 do artigo 33.° da Lei

n.° 83-C/2013, de 31 de dezembrov.

Neste horizonte, valora o Provedor de Justica plenamente valida, wutatis mutandis, a
argumentac¢ao juridico-constitucional aduzida na referida iniciativa, ante aquela que
¢, presentemente, a solu¢ao normativa que flui da alinea 7) do n.° 9 do artigo 2.° da
Lei n.° 75/2014, com a delimitacio anteriormente antecipada, considerando que a
mesma viola o principio da proporcionalidade, insito no principio do Estado de Di-
reito consagrado no artigo 2.° da Constituicao, com base na fundamentacio que a

seguir se renova e expoe.

1 o
No que para o presente pedido releva, a Lei n.° 75/2014, de 12 de setembro, nos
termos do disposto no n.° 1 do seu artigo 1.°, «determina a aplicagdo com caracter
transitério de redugoes remuneratérias e define os principios a que deve obedecer a

respetiva reversaon.

2 o
Nesta linha e em conformidade com o preceituado no artigo 4.° do diploma em
questao, «[a] redu¢ao remuneratdria prevista no artigo 2.° vigora no ano 2014 a par-

tir da data da entrada em vigor da presente lei e no ano seguinte, sendo revertida em

20% a partir de 1 de janeiro de 2015».

3 o
A esta luz, o artigo 2.° da Lei n.° 75/2014 acolhe as regras que regem a reducio re-
muneratoria temporaria determinada pelo legislador, af se fixando, nomeadamente,
o limiar de remunerac¢ao total iliquida a partir do qual a redu¢do em causa opera,
bem como os distintos coeficientes de redugdo aplicaveis e o respetivo circulo de

destinatarios.



4 o
Quanto a esta ultima dimensio e no encadeamento das Leis do Or¢amento do Es-
tado precedentes, pode afirmar-se que as remuneragdes visadas pela Lei n.° 75/2014
respeitam, genericamente, aos “trabalhadores pagos por verbas publicas”, no n.° 9
do artigo 2.° daquele diploma estando recortado o universo dos sujeitos especifica-

mente abrangidos pela medida de reducgdo pecuniaria em causa.

5 o
Neste enquadramento, de entre as varias situagoes funcionais abarcadas no ambito
de aplicacao dessa redugao remuneratoria temporaria, julga-se ser de destacar aquela
cuja previsao se explicita na alinea 7) do n.” 9 do artigo 2.°, que vimos citando e cuja

legitimidade constitucional questiono, pelas razoes que passo a adensar.

6.°
Por for¢a do disposto no normativo aqui trazido a aprecia¢ao desse Tribunal, entre
outros destinatarios e com a exceg¢ao prevista no n.° 12 do artigo 2.° do diploma em
causa, a medida de natureza transitéria de redugdo remuneratoria, conformada pelo
legislador, aplica-se igualmente aos «trabalhadores das empresas publicas de capital
exclusiva ou maioritariamente publico, das entidades publicas empresariais e das

entidades que integram o setor empresarial regional e local».

'7 o
Neste horizonte, a aprecia¢ao de desconformidade constitucional da disposi¢ao ci-
tada atém-se na inclusido, no ambito subjetivo de incidéncia da medida, dos traba-
lhadores de empresas do sector publico, no seu perimetro mais lato, de capitais mai-
oritariamente publicos, confluindo, por conseguinte, parceiros privados na formagao

do restante capital e no exercicio dos direitos sociais.



8 o
Concretizando, tem-se especificamente em vista a situagdo dos trabalhadores inte-
grados naquele lastro empresarial, abrangido na previsio da norma questionada, em

que ha associagdo de capitais publicos e privados, sendo os primeiros maioritarios.

9.°
Ante este circulo de destinatarios assim recortado e na auséncia de norma que de-
termine a entrega nos cofres publicos das quantias correspondentes as redugdes re-
muneratorias que os atingem, por parte das entidades processadoras das respetivas
remuneragdes — por exemplo em termos analogos aos que estabelece o n.° 10 do
mesmo artigo 2.° —, considero estar violado, na presente situacao, o principio da
proporcionalidade ou da proibi¢ao do excesso que adensa e densifica o principio do

Estado de Direito (artigo 2.° da Constitui¢ao).

10.°
Efetivamente, conforme pode ler-se no Acérdio do Tribunal Constitucional n.°
187/2001, publicado no Didrio da Repiiblica, 11 Sétie, n.° 146, de 26 de junho de 2001,

«o principio da proporcionalidade, enquanto principio geral de limitacao do
poder publico, pode ancorar-se no principio geral do Estado de Direito. Im-
poem-se, na realidade, limites resultantes da avaliagao da relacdo entre os fins e
as medidas publicas, devendo o Estado-legislador e o Estado-administrador
adequar a sua projectada ac¢ao aos fins pretendidos, e nao configurar as medi-
das que tomam como desnecessaria ou excessivamente restritivas.»

11.°
Sendo indubitavel a diferencia¢ao da vinculagdao ao principio da proporcionalidade
por parte do Estado-legislador e do Estado-administrador, com reflexos no alcance
do seu controlo jurisdicional, em estas duas distintas esferas do exercicio do poder
publico, e sempre com amparo no citado aresto do Tribunal Constitucional,

«[n]Jao pode contestar-se que o principio da proporcionalidade, mesmo que
originariamente relevante sobretudo no dominio do controlo da actividade
administrativa, se aplica igualmente ao legislador. Dir-se-a mesmo — como o

4



comprova a propria jurisprudéncia deste Tribunal — que o principio da pro-
porcionalidade cobra no controlo da actividade do legislador um dos seus sig-
nificados mais importantes.»

12.°

Neste enquadramento, o principio da proporcionalidade impde que a solugao not-
mativa se revele «como meio adequado para a prossecucao dos fins visados pela lei»,
assim como medida necessaria, «porque os fins visados pela lei ndo podiam ser obti-
dos por outros meios menos onerosos» para os direitos dos cidadaos, e nao surja
ainda como uma medida «desproporcionada]...], excessiva|...], em relagao aos fins
obtidos», situando-se em um patamar de “justa medida” (J. J]. Gomes Canotilho e
Vital Moreira, Constituigao da Repriblica Portugnesa Anotada, Vol. 1, 4.* edicao revista,
Coimbra: Coimbra Editora, 2007, pp. 392-393).

13.°
Do exposto sobressaem ja as trés dimensoes que determinam e balizam o principio
da proporcionalidade, nas suas vertentes de conformidade ou adequacio, necessida-
de ou exigibilidade e, ainda, de “justa medida” ou proporcionalidade em sentido

estrito.

14.°
No tocante especificamente a norma vertida na alinea 7) do n.”° 9 do artigo 2.° da Lei
n.° 75/2014, com a demarcacio antetiormente explicitada, entende-se destespeitado
o principio da proporcionalidade, insito no artigo 2.° da Lei Fundamental, na verten-
te cimeira da adequagao da medida legislativa em causa, de sentido indubitavelmente

ablativo, a prossecugao do seu escopo.

15.°
A afirmagao antecedente procede da indagacao dos objetivos prosseguidos pela me-

dida contida no citado artigo 2.° e pela inclusdo, na respetiva esfera de eficacia subje-



tiva, dos trabalhadores daquelas empresas cujos capitais sejam maioritariamente pu-
blicos, tal como esses fins foram expressamente assumidos no ambito do procedi-
mento legislativo que culminou na publicacio da Lei n.° 75/2014, sem que as vicissi-
tudes desse mesmo procedimento, na sequéncia de processo de fiscalizagao preven-
tiva da constitucionalidade, tendo por objeto as normas constantes dos n.°s 1 a 15
do artigo 2.° e dos n.>s 1 a 3 do artigo 4.° do Decteto n.® 264/X1I da Assembleia da
Republica, e subsequente devolucdo deste ultimo ao Parlamento, tenham de forma
alguma contendido com o propdsito, ab initio afirmado, de alinhamento da medida
de reducdo remuneratéria temporaria em causa com as necessidades de consolida-

cao orcamental.

16.°
Subsequente e cumulativamente, procede a mesma afirmacao de uma apreciagao de
manifesta incompatibilidade da solu¢ao normativa que flui da alinea ) do n.° 9 do
artigo 2.° da Lei n.° 75/2014, na parte relevante, com a finalidade perseguida pelo

legislador. Vejamos.

17.°
Conforme supra antecipado, a medida legislativa de redugdo temporaria das remune-
ragoes “daqueles que auferem por verbas publicas” vem enquadrada em um esfor¢o
de consolidag¢ao or¢amental com uma finalidade contabilistica de redu¢ao da despe-

sa publica.

18.°
Efetivamente, na Exposicao de Motivos da Proposta de Lei n.° 239/XII, na otigem
do procedimento legislativo a que me refiro, apés preludio centrado nos «compro-
missos europeus» de «sustentabilidade das finangas publicas», logo se enfatiza que
«no atual contexto, e mesmo apos a conclusiao formal do Programa de Ajustamento

Econémico acordado com a Comissio Europeia, o Banco Central Europeu e o



Fundo Monetario Internacional, verifica-se que, ndo so as disposi¢Oes de corre¢iao
de desequilibrios orcamentais se encontram reforcadas, como também, e sobretudo,
as disposi¢oes na vertente de monitorizagao e preven¢ao de novos desequilibrios se

encontram significativamente intensificadas».

19.°
Na mesma Exposi¢ao de Motivos, pode ainda ler-se ser:

«ao Estado, no exercicio da fungao legislativa, que cabe selecionar os meios
mais adequados para assegurar a estabilidade e a disciplina or¢amental, nome-
adamente por via da receita ou da despesa publica. E a0 legislador que compe-
te definir, dentro do quadro constitucional, o interesse geral da coletividade e
ordenar as grandes opgoes e as necessidades coletivas a cumprir, por via de
normas gerais e abstratas. Por este motivo se reconhece a funcio legislativa do
Estado uma natureza criadora e um caracter primario e discricionario.

Em matéria de politica de rendimentos praticada na Administragao Publica, foi
introduzida pela Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, que aprovou o Orca-
mento do Estado para 2011, em reconhecimento dos sinais de crise e urgéncia
do ajustamento, uma reduc¢do remuneratéria, com carater transitorio e pro-
gressivo entre os 3,5% e os 10%, para remuneragoes mensais superiores a
€1500 (...). Essa reducao remuneratoria foi mantida até 2013 inclusive. A re-
formulacao das percentagens e dos limites da redu¢ao remuneratoria vigente
desde 2011, inscrita em norma do Or¢amento do Estado para 2014, veio a ser
declarada inconstitucional através do Acérdio do Tribunal Constitucional n.°
413/2014, de 30 de maio.

Uma vez que a disciplina or¢amental imposta por obrigacdes permanentes e
constantes a que Portugal se vinculou no contexto da pertenca a Unidao Euro-
peia e 2 moeda Unica exige que a massa salarial das Administracdes Publicas,
como elemento central da despesa do Estado, permaneca contida, a presente
proposta de lei pretende repor as percentagens e os limites da redugao remu-
neratéria vigente desde 2011 (...)»

20.°
A esta luz, afirmada inequivocamente do lado da despesa publica, como imperativo
de consolidagao orcamental, nio pode racionalmente compreender-se como ade-
quada uma medida do legislador que, atingindo trabalhadores de empresas cujos
capitais sao maioritariamente publicos e sem que esteja determinada a entrega nos

cofres publicos dos montantes correspondentes as redugdes remuneratérias que



atingem aqueles trabalhadores, se revela apta, em absoluto contraste com o seu
afirmado desiderato, a gerar distribuicdao, na proporcao devida, de dividendos ou
outras vantagens patrimoniais pelos parceiros privados na mesma empresa, detento-
res do capital remanescente, frustrando-se, na medida equivalente, qualquer escopo
de reducio da despesa publica a que deveria ser integralmente dirigido o esfor¢o que

o legislador também fez recair sobre este especifico circulo de trabalhadores.

21.°
Vale por dizer: tal como normativamente conformada, a supressao parcial da remu-
neracao destes trabalhadores, para além de nao satisfazer integralmente fins piblicos
de alivio da despesa publica, permite igualmente considerar verificadas vantagens

diretas e quantificaveis, em cada caso, para entidades privadas.

22.°
No incomprimivel imperativo de afirmacao de um direito materialmente justo, que a
radicacao do principio da proporcionalidade indubitavelmente condensa, apresenta-
-se assim como manifestamente irrazoavel uma medida de ablacdo da retribuicao do
trabalho, ainda que temporaria, que em sobrecarga dos referidos trabalhadores nao
serve 7z fotum, coOmo a razao necessariamente impoe, o declarado fim de consolida-
cao orcamental do lado da despesa publica, revelando-se em uma vantagem patri-
monial para as entidades privadas cotitulares do capital social, no que pode ser con-
cebido, verdadeiramente, como uma espécie de enriquecimento sem causa destas

ultimas, inaceitavel em um Estado de Direito.

23.°
Neste patamar de compreensao, ante a relacio medida-objetivo em debate, nio se
anteve, conforme ja referido, complexidade na avaliagido da realidade que subjaz a
op¢ao legislativa em presenca, sendo manifesta, repito, a radicacao, no presente ca-

so, de uma medida legislativa de contenc¢ao da despesa publica.



24°
Nesse sentido e na situagio especifica vertente, os efeitos da norma em causa extra-
vasam o proclamado objetivo, sendo, desse modo, contraditérios com o escopo
definido, em uma solu¢ao normativa que gera tanto mais perplexidade quanto ¢ cet-
to, neste nosso tempo, o esfor¢o que ainda impende ante a obrigagdo de consolida-
¢do orcamental, sendo incompreensivel que uma medida consignada a esse efeito

nao prossiga integralmente o seu fim.

25.°
Para tanto, bastaria a conformagao em termos normativamente adequados que sal-
vaguardasse a entrega, na sua integralidade, aos cofres publicos dos montantes cot-
respondentes a diminui¢ao salarial sofrida pelos trabalhadores em causa, como ex-

primi na peti¢ao que apresentei a proposito de norma idéntica na Lei do Or¢amento

do Estado para 2014.

26.°
Por outro lado, nao se perde de vista que, como é também destacado pelo Tribunal
Constitucional (vejam-se os Acérdaos n.s 396/2011, 353/2012, 187/2013,
413/2014 e 574/2014, publicados no Didrio da Repsiblica, respetivamente, na 11 Série,
n.° 199, de 17 de outubro de 2011, e na I Série, n.° 140, de 20 de julho de 2012, n.°
187, de 22 de abril de 2013, n.° 121, de 26 de junho de 2014, e n.° 169, de 3 de se-
tembro de 2014), o fator determinante na aplicagao da medida de redugao remune-
ratéria ¢ a circunstancia de estarem em causa remunerag¢oes pagas por dinheiros pu-

blicos a trabalhadores que se inscrevem em todas as areas da Administragao Publica.

27.°
E embora nao tenha sido especificamente analisada na jurisprudéncia constitucional

a conformidade constitucional da reducao remuneratéria quando aplicada também a



categorias especificas de trabalhadores que nio se inscrevem na Administracaio Pu-
blica no seu conceito mais estrito, o Tribunal Constitucional, nos fundamentos que
aduziu logo no Acérdao n.° 396/2011, considerou em bloco a categoria dos que

“recebem por verbas publicas”.

28.°
Este entendimento densifica a compreensio de que nos situamos, ante a solu¢ao
normativa questionada, em uma logica de “estratégia de consolidagao orgamental”,
nao sendo racionalmente admissivel que uma medida, como aquela dirigida aos tra-
balhadores de empresas cujos capitais sejam maioritariamente publicos, extravase a

referida logica financeira.

29.°
Nesse sentido, pode afirmar-se existir “erro manifesto” de apreciacao do legislador
na sua adogao, pela sua nio inteira correspondéncia com o fim perspetivado e que

justificou a determinacao legislativa de redugdes remuneratoérias.

30.°
Ora, como afirmou o Tribunal Constitucional no Acérdiao n.° 187/2001, anteriot-
mente citado,

«a propria averiguagao jurisdicional da existéncia de uma inconstitucionalidade,
por violagao do principio da proporcionalidade por uma determinada norma,
depende justamente de se poder detectar um erro manifesto de apreciagao da re-
lacao entre a medida e seus efeitos (...).»

31.°
Alias, em sentido circunjacente ao propugnado nao deixa de se perfilar a declaragao
de voto do Exmo. Senhor Juiz Conselheiro Pedro Machete, aposta ao Acérdao n.°
574/2014 desse Tribunal (aresto proferido em sede do s#pra mencionado processo

de fiscalizacdo preventiva da constitucionalidade, por ocasidao do procedimento le-
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gislativo que viria a culminar na publicacio da Lei n.° 75/2014; in: Didrio da Repiibli-
ca, 1 Série, n.° 169, de 3 de setembro de 2014), e que aqui se deixa transcrita, na parte
relevante:

«4.1. Em vista do fim visado pelo autor das normas dos artigos 2.° e 4.° do
Decreto n.° 264/XII — recorde-se: a consolida¢io orcamental por via da ma-
nutenc¢ao do valor da despesa com pessoal —, as redugdes remuneratorias em
aprecia¢ao, na sua generalidade, ndo podem ser consideradas arbitrarias, ja que,
para aqueles efeitos, os rendimentos com origem em verbas publicas se distin-
guem essencialmente dos rendimentos com outras origens — justamente por-
que se trata de rendimentos provenientes do or¢amento do Estado, o seu au-
mento ou diminui¢ao repercute-se imediatamente no nivel da despesa publica -
sendo a sua diminuigao, por isso, adequada aquele objetivo (...).

4.2. Contudo, tais razoes ja nao valem prima facie em relagio aquelas pessoas
que tenham um vinculo com entidades abrangidas na enumeragao do artigo
2.°,1n.°9, do Decreto n.° 264/XII, mas cujas remuneracoes, nio sendo pagas
por via do or¢camento do Estado, também nio relevem como despesa publica.
Nesses casos, a reducao das remuneragoes nao contribui para a consolidagao
or¢amental por via da redugdao da despesa publica e, consequentemente, tao-
pouco contribui para o esfor¢o de reducao da divida publica. E o que sucede,
por exemplo, com os gestores publicos e os trabalhadores de empresas publi-
cas abrangidos, respetivamente, pelas alineas o) e r) do citado preceito, desde
que as empresas em que exercam fungoes: (i) sejam qualificaveis como «produ-
tor mercantily, nos termos e para os efeitos do Sistema Europeu de Contas
Nacionais e Regionais (cfr. quanto ao SEC 95, o Regulamento (CE) n.°
2223/96 do Conselho, de 25 de junho, Anexo A, ponto 2.68; e quanto ao SEC
2010, o Regulamento (UE) n.° 549/2013 do Parlamento Europeu e do Conse-
lho, de 21 de maio, Anexo A, ponto 20.05); e (ii) nao tenham sido «reclassifi-
cadas», conforme previsto no artigo 2.°, n.° 5, da LEO.

A falta de adequacao entre a reducao remuneratéria aplicada a essas pessoas e
o fim invocado pelo legislador para a justificar inculca que tal medida, nessa
parte, ndo possa deixar de ser tida como arbitraria.

Porém, (...) entendo que, sob pena de violagio do principio do pedido, tal
matéria ndo deve ser objeto de decisao no presente processo.»

32.°
Neste enquadramento, valorando, pelos motivos expostos, estar-se perante uma
situa¢ao de erro manifesto, como as prefiguradas pelo Tribunal Constitucional, de-
signadamente no citado Acérdio n.® 187/2001, considero que a norma constante da

alinea 7) do n.° 9 do artigo 2.° da Lei n.° 75/2014, na parte aplicavel aos trabalhado-

11



res de empresas cujos capitais sejam maioritariamente publicos, viola o principio da
proporcionalidade, no segmento da adequagio, tanto bastando para um juizo positi-

vo de inconstitucionalidade.

Nestes termos, requer-se ao Tribunal Constitucional que aprecie e decla-
re, com forga obrigatéria geral, a inconstitucionalidade da norma cons-
tante da alinea 7) do n.° 9 do artigo 2.° da Lei n.° 75/2014, de 12 de se-
tembro, na parte em que se aplica aos trabalhadores das entidades inte-
gradas no universo da atividade empresarial prosseguida por entes publi-
cos, em que Os capitais sejam maioritariamente publicos, por violagao do

artigo 2.° da Constitui¢ao.

O Provedor de Justica

José de Faria Costa
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