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I. TIPOS E VOLUME DE DECISOES

1. Em 2013, o Tribunal Constitucional proferiu os seguintes acordaos,
classificados em razdo das diversas competéncias que a Constituicdo e a
lei lhe conferem:

Fiscalizacdo concreta da constitucionalidade e da legalidade

— Decisdes Sobre reclamagOes .......ceeerveeerieeerieeriieenieeeieeeiee e 108
— Decisdes sobre questdes de ProCeSSO .......ceevuerrverrieerieereereerieenneenns 134
— Decisdes de METITO ......uiiriieeiieeeiie ettt e 394

* Professor catedratico da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa e da
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Fiscalizagcdo abstrata

— Decisdes em fiscalizag@o Preventiva ......coccceevveeeiieenieeiiieensieeenieenane 6
— Decisdes em fiscalizag@o SUCESSIVA....cceereerierierriernieenieneenieeieenne 17
— Decisdes em fiscalizagdo da inconstitucionalidade por omisséo .....0
Eleicoes, referendos e partidos

— Decisdes em contencioso eleitoral ........ccccoeeeveerieniiinnienneeneeneene 159
— Decisdes sobre referendos 10Cais .......cocuevveervieiieeniinienieieeieeeeneee 1
— Decisdes sobre partidos € cOligagOes......ccoceerrueeriiieinieeniiieenieeninenn. 27
— Decisoes sobre financiamento dos partidos e das campanhas
CIEILOTALS ..eeuveeniieiieeiie ettt 5

— Decisdes sobre recursos de deliberacdes de d6rgdos partidérios..... 10

Outras competéncias

— Decisdes sobre declaragdes de rendimentos e incompatibilidades
dos titulares de cargos POItICOS .....coccueerriiiinieiniiiiiee e 1

2. O Tribunal proferiu, pois, 862 acérdios, o que representa um acrés-

cimo de mais de 250 no confronto de 2013 com 2012. No total, sdo 18.499
os acorddos desde a entrada em funcionamento em 1983.

O aumento foi devido a fiscalizag¢do concreta, a sucessiva e ao conten-

cioso eleitoral, porque foi ano de elei¢des para os 6rgdos das autarquias
locais e, curiosamente —ou talvez ndo— elas tém dado sempre origem a
muitos mais recursos do que quaisquer outras eleicdes.

II. PRINCIPAIS DECISOES

474

1. Sobre cidadania:
— Acoérdao n°® 605/2013, de 24 de setembro

2. Sobre o principio da igualdade:

— Acérdao n° 79/2013, de 31 de janeiro
— Acoérdao n°187/2013, de 5 de abril

— Acérdao n°449/2013, de 16 de julho

3. Sobre o principio da tutela da confianca:
— Acoérdao n° 187/2013, de 5 de abril
— Acordao n® 826/2013, de 19 de dezembro

4. Sobre o principio da tutela jurisdicional:
— Acoérdao n° 230/2013, de 24 de abril

— Acordao n® 759/2013, de 30 de outubro
— Acoérdao n°® 760/2013, de 30 de outubro
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5. Sobre direitos dos estrangeiros:
— Acordao n° 335/2013, de 19 de fevereiro

6. Sobre direito a identidade pessoal:
— Acoérdio n° 441/2013, de 15 de julho

7. Sobre menores
— Acoérdao n°® 243/2013, de 10 de maio

8. Sobre garantias de Direito penal:
— Acoérdao n° 1/2013, de 9 de janeiro
— Acoérdao n° 297/2013, de 28 de maio

9. Sobre direitos dos reclusos:
— Acoérdao n° 150/2013, de 20 de marco
— Acoérdao n°® 550/2013, de 12 de setembro

10. Sobre ilicito de mera ordenacgdo social:
— Acoérdao n°® 374/2013, de 28 de junho
— Acoérdao n° 420/2013, de 15 de julho

11. Sobre garantias de processo penal:
— Acoérdao n°® 3/2013, de 9 de janeiro

— Acoérdao n° 90/2013, de 7 de fevereiro
— Acoérdao n°® 186/2013, de 4 de abril

— Acérdio n° 324/2013, de 4 de junho
— Acérdao n° 428/2013, de 15 de julho

12. Sobre direitos dos trabalhadores:

— Acérdio n°® 474/2013, de 29 de agosto

— Acoérdao n°® 602/2013, de 20 de setembro
— Acoérdao n°® 794/2013, de 21 de novembro

13. Sobre seguranca social:
— Acérdao n® 187/2013, de 5 de abril
— Acoérdao n°® 862/2013, de 19 de dezembro

14. Sobre partidos politicos e direitos de oposigdo:
— Acoérdao n° 145/2013, de 13 de marco

15. Sobre matérias de Direito tributario:
— Acérdio n° 152/2013, de 20 de marco
— Acérdao n° 398/2013, de 15 de julho
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16. Sobre regulamentos delegados:
— Acérdao n® 325/2013, de 12 de junho

17. Sobre regides auténomas:
— Acérdao n°® 645/2013, de 7 de outubro

18. Sobre autarquias locais:
— Acérdao n°® 86/2013, de 5 de fevereiro
— Acoérdao n°® 296/2013, de 28 de maio

19. Sobre elei¢des para os 6rgdos das autarquias locais:
— Acordao n® 494/2013, de 6 de setembro

— Acérdao n°® 550/2013, de 12 de setembro

— Acoérdao n°® 555/2013, de 12 de setembro

— Acédrdao n°® 634/2013, de 27 de setembro

— Acoérdao n°® 669/2013, de 9 de outubro

20. Sobre direitos dos administrados:
— Acoérddo n® 2/2013, de 9 de janeiro

21. Sobre funcdo publica
— Acérdao n° 474/2013, de 29 de agosto
— Acédrdao n°® 794/2013, de 21 de novembro

ITI. AQUISICAO DE CIDADANIA PORTUGUESA E COMPETENCIA DOS TRIBUNAIS
JUDICIAIS

1. Foi intentada uma a¢do num tribunal judicial para que fosse reco-
nhecida a unido de facto em que viviam um homem e uma mulher ha mais
de trés anos, para efeito de aquisicdo de cidadania portuguesa por esta, nos
termos do artigo 3° n° 3 da Lei da Nacionalidade (Lei n°® 37/84, de 3 de
outubro, na redacdo dada pela Lei Organica n® 2/2006, de 17 de abril).

O tribunal declarou se incompetente por considerar a matéria de cida-
dania «eminentemente administrativa» e julgou inconstitucional a referida
norma da Lei da Nacionalidade.

O Ministério Publico recorreu para o Tribunal Constitucional, o qual
lhe deu provimento pelo acérddo n°® 605/2013, de 24 de setembro!.

2. O acérdio acentuou, com nitidez, como disse, a especial «sensibili-
dade» que o Direito da nacionalidade ostenta face a valores constitucio-
nais e como o regime da lei de 1981 (feita poucos anos depois da entrada

! Didrio da Repiiblica, 2* série, de 20 de novembro de 2013.
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em vigor da Constitui¢do de 1976) e as sucessivas alteracdes que tem so-
frido se tém destinado a dar realizacdo aos principios constitucionais, de-
signadamente ao da igualdade.

No entanto, do mesmo passo, referiu a necessidade de impedir que, no
dominio da unido de facto (a semelhanca do que acontece com o casamen-
to), a via de acesso a condi¢do de portugués seja fraudulentamente mani-
pulada através de unides de facto na realidade inexistentes. E foi, por isso,
que se estabeleceu a necessidade de reconhecimento da unido por meio de
acdo a propor no tribunal civel.

Nao eram procedentes, pois, os argumentos aduzidos no sentido da
inconstitucionalidade.

Foi uma decisdo sensata e constitucionalmente adequada, em que se
mostrou como, na questdo em apreco, havia pressupostos de Direito da
Familia que ndo podiam ser menosprezados e que justificavam, s6 por si,
a competéncia atribuida af aos tribunais judiciais.

IV. DIREITO A IDENTIDADE PESSOAL E IMPUGNACAO DA PATERNIDADE

1. Uma mulher que, quando casada, tivera relagdes sexuais com dois
homens durante certo tempo, veio impugnar a paternidade da crianca en-
tretanto nascida, por achar que ela ndo era, afinal, filha do entdo marido,
por a medida que o filho ia crescendo encontrar nele semelhancas fisicas
e de personalidade com o outro homem.

O filho tinha nascido em 2006 e a acdo de impugnagado proposta em 2010.

Como o Cédigo Civil, porém, no artigo 1842° n° 1, alinea b), estabe-
lece o prazo de trés anos para a propositura da acgdo, ela invocou a sua
inconstitucionalidade, por, segundo alegou, contender com o direito quer
da ma3e em ver afastada a presumida paternidade quer do filho em ndo se
aferir a sua real paternidade, tradutora da verdade bioldgica. Estariam em
causa o direito a identidade pessoal do artigo 26°, n° 1 da Constituicdo e
o de constituir familia do artigo 36°, n°® 1.

O tribunal de 1?7 instancia, considerando terem passado mais de trés
anos sobre o nascimento, ndao lhe deu razdo. Diferentemente, o Tribunal
da Relacgdo julgou procedente a apelacdo e recusou a aplicacdo por incons-
titucionalidade do referido preceito do Cddigo Civil. Desta decisdo inter-
pOs recurso para o Tribunal Constitucional o Ministério Piblico, por forca
do artigo 280°, n® 3 da Constituigdo.

O Tribunal Constitucional, seguindo de perto orientacdes adotadas em
anteriores arestos, concedeu, pelo acérddo n° 441/2013, de 15 de julho?,
provimento ao recurso.

2 Didrio da Repiiblica, 2* série, de 1 de outubro de 2013.
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2. Como disse o Tribunal, «a matéria da determinacao juridica da fili-
acdo tem estado, nas dltimas décadas, sob revisdo, assumindo hoje o res-
peito pela verdade bioldgica um peso de ponderacdo muito superior ao
que, no passado, lhe era atribuido. Esse acréscimo de valorizag@o prescri-
tiva foi fruto da acdo conjugada de dois fatores, de natureza diferenciada:
por um lado, a possibilidade, que o avango cientifico propiciou, da identi-
ficacdo segura, ndo sé negativa como positiva, do vinculo de sangue, atra-
vés de prova pericial (retirando, assim, praticamente, todo o valor ao tra-
dicional argumento do enfraquecimento das provas com o decurso do
tempo); por outro, uma forte acentuagdo, na ordem juridico constitucional
e na consciéncia coletiva, de valores da personalidade, entre os quais avul-
tam os ancorados nos direitos a identidade pessoal e ao livre desenvolvi-
mento da personalidade».

Por outro lado, o direito da mde a ver juridicamente (e também, soci-
almente) reconhecido que o marido ndo € pai do filho, concebido e nasci-
do na constincia do matriménio, que a lei presume (artigo 1826°, n° 1 do
Cédigo Civil) integra se no ambito da protecdo do direito fundamental a
personalidade que o artigo 26°, n° 1 da Constituicdo a todos reconhece e
que abrange um direito a historicidade pessoal, um direito ao conhecimen-
to e ao reconhecimento da identidade dos progenitores, mas compreende
também um «direito a verdade pessoal», no sentido de que «da pessoa nio
se afirme o que ndo seja verdade, mesmo que honroso».

Mas o direito fundamental a identidade pessoal da made deve ser pon-
derado com outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos no
juizo sobre a conformidade constitucional da norma que estabelece um
prazo de caducidade do direito de impugnar a paternidade presumida do
marido. E a identificacdo destes outros direitos ou interesses que podera
legitimar o estabelecimento de um prazo para a mae intentar a acdo de
impugnacio.

A imprescritibilidade da a¢do de impugnagdao da paternidade presumi-
da do marido ndo € imposta pelo direito a identidade pessoal da mie. O
interesse da protecdo da familia constituida (artigo 67° da Constitui¢do) e
o direito a identidade pessoal do préprio filho (artigo 26°, n° 1) pesam no
sentido da estabilizacdo do vinculo paterno-filial apds o decurso de um
certo prazo, em que ¢ dada a mée a oportunidade de o contrariar (impug-
nando a paternidade presumida e, antes disso, obstando a que constasse do
registo de nascimento). Do ponto de vista daquele interesse e deste direito
¢ até de concluir que a mae tem o dever de esclarecer rapidamente a situ-
acdo familiar em causa.

Considerando os prazos previstos nos artigos 1817°, n° 1, e 1842° n.° 1,
alinea ¢), do Cddigo Civil, a afetagdo do direito a identidade pessoal do pai
presumido ndo € valorativamente equipardvel a que estid em causa na inves-
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tigagdo e na impugnacdo da paternidade por parte do filho. A afetacdo do
direito a identidade pessoal da mae, decorrente do estabelecimento de um
prazo, também ndo € valorativamente equipardvel & que esti em causa na
investigacdo e na impugnacdo da paternidade por parte do filho. Mas tam-
bém ndo é totalmente equipardvel & afetacdo do direito a identidade pessoal
do pai presumido, uma vez que, diferentemente do que sucede na acdo de
impugnacio da paternidade presumida intentada pelo pai, na ag¢do intentada
pela mde a autora surge na veste de terceiro relativamente ao vinculo de
filiacdo em questdo, o que faz pesar ainda mais o interesse da protecdo da
familia constituida e o direito a identidade pessoal do préprio filho.

Além desta diferenca, o prazo de trés anos para o marido intentar a
acdo de impugnacgdo da paternidade conta se desde que teve conhecimento
de circunstancias de que possa concluir se a sua ndo paternidade, preven-
do se um termo inicial subjetivo, ao passo que o prazo da mae é contado
a partir do nascimento do filho, pelo «motivo ébvio de, com toda a proba-
bilidade, a mée saber do nascimento no préprio ato do nascimento» (Pe-
reira Coelho/Guilherme de Oliveira). E, pela «natureza das coisas», a mae
conhece necessariamente factos indiciadores (ou conclusivos) da nédo pa-
ternidade do marido, por referéncia a momento anterior ao nascimento do
filho.

Acresce que o regime legal de afastamento da presungdo de paternida-
de de filho de mulher casada, constante dos artigos 1832° n* 1, 2 e 3, do
Cédigo Civil e 119° n° 1, do Cdédigo do Registo Civil, abona no sentido
de haver uma oportunidade efetiva de a mée obstar a que se afirme que o
filho é do marido, sendo esta outra via de tutela do direito a identidade
pessoal da mae. Pode fazer a declaragdo do nascimento com a indicacdo
de que o filho ndo é do marido, o que faz cessar a presun¢do de paterni-
dade, podendo até, desde logo, ser aceite o reconhecimento voluntario da
paternidade. Isto é: antes de afastar a presungdo, a mde pode evitar que a
paternidade do marido conste do registo. E as ultimas alteragdes legislati-
vas mostram que o regime legal do afastamento daquela presun¢do confe-
re a mae um meio expedito e efetivo de obviar a que a paternidade do
marido conste do registo.

Assim, o Tribunal concluiu ndo haver qualquer imposicdo constitucio-
nal no sentido da imprescritibilidade da acdo de impugnag¢do da paternida-
de presumida do marido, ndo obstante ser de reconhecer o direito funda-
mental a identidade pessoal da mde; e que o estabelecimento do prazo de
trés anos, contados a partir do nascimento do filho, se torna necessario a
salvaguarda do direito a identidade pessoal do filho e ao interesse da pro-
tecdo da familia constituida, pelo que ndo procedia a invocagdo da incons-
titucionalidade.
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3. Em termos gerais, aceita se bem a linha jurisprudencial e compre-
ende se que os prazos de impugnacdo da maternidade e da paternidade
sejam mais estreitos que os prazos de investigagdo, assim se ponderando
os interesses em presenga da mae, do presumido pai e do filho. Talvez o
Tribunal Constitucional nido pudesse ter decidido de outra maneira sem
cair em alguma margem de ativismo. No entanto, no caso em apreco o
problema n@o estava tanto no pretenso direito da mde quanto no direito do
filho a verdade bioldgica. Por certo, este, ao atingir a maioridade, podera
propor acdo de investigagdo da paternidade, mas justificar se 4, perante o
facto da propositura da a¢do pela mde, mant€ lo numa situagdo de incer-
teza e de desconforto crescente a medida que for avancando em idade,
quando, desde ja, o problema poderia ser resolvido através do recurso aos
métodos cientificos modernos? Eis a didvida em que ficamos.

Se a Constituicdo declara que a familia tem direito a protecdo da soci-
edade e do Estado (artigo 67°, n° 1, 1? parte) prescreve também a efetiva-
¢do de todas as condi¢cdes que permitam a realizacdo pessoal dos seus
membros (artigo 67°, n° 1, 2* parte). E € a realizacdo pessoal deste filho
em concreto, mais do que o direito a identidade pessoal, que mais nos
impressssiona.

V. PROPAGANDA ELEITORAL E FRUICAO CULTURAL

1. No acérdio n°® 475/2013, de 29 de agosto?, julgou o Tribunal Cons-
titucional o recurso interposto pela Cimara Municipal de Obidos (terra
com riquissimo patriménio histérico e arquitecténico) da deliberagdo da
Comiss@o Nacional de Eleicdes que lhe havia determinado abster se de
remover a propaganda eleitoral de certo partido (com vista a elei¢des
municipais) e promover uma alteracdo do edital relativo aos locais desti-
nados a afixacdo de propaganda eleitoral «no sentido de ser clarificada a
natureza adicional que aqueles locais t€m de acordo com o regime legal e
constitucional que caracteriza a atividade de propaganda».

Segundo se 1€ no acérdio, surpreendem se na matéria em discussdo nos
autos linhas de valoragcdo que, assumindo evidente proje¢do constitucional,
implicam a ponderacdo e conciliacdo de direitos e liberdades potencialmente
conflituantes: de um lado, o direito a frui¢do cultural, a que corresponde o dever
de preservar, defender e valorizar o patriménio cultural, competindo especifi-
camente ao Estado promover a salvaguarda e a valorizag¢do do patriménio cul-
tural (artigo 78.°, n.® 1 e 2, alinea c), da Constituicdo); do outro, a liberdade
de expressdo e a liberdade de propaganda politica, que nela radica (artigos 37.°,
n>1e2,e 113.°, n.° 3, da mesma Lei Fundamental).

3 Didrio da Repiiblica, 2* série, de 12 de setembro de 2013.
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«E, pois, nesse especifico angulo de anilise que se deverd perspetivar,
ndo apenas a concreta questdo sub judicio, como todo o quadro legal apli-
cével, sendo certo que claramente decorrem da diversidade dos diplomas
legais relevantes para a sua apreciac@o linhas de for¢ca comuns que, pese
embora a sua aparente dispersdo, lhe conferem uma identidade comum,
traduzindo, pois, a final, solucdes de compatibilizagdo que ndo afetem o
nicleo essencial de cada um dos direitos em confronto.

«O artigo 40.° da Lei eleitoral para os 6rgaos das autarquias locais
expressamente reconhece a todos os candidatos, partidos politicos, coliga-
¢Oes e grupos proponentes «o direito a efetuar livremente e nas melhores
condi¢des a sua propaganda eleitoral», que inclui toda a atividade destina-
da, direta ou indiretamente, «a promover candidaturas, seja dos candida-
tos, dos partidos politicos, dos titulares dos seus 6rgdos ou seus agentes,
das coligacdes, dos grupos de cidaddos proponentes ou de quaisquer ou-
tras pessoas, nomeadamente a publicagdo de textos ou imagens que expri-
mam ou reproduzam o conteddo dessa atividade» (artigo 39.°). Por outro
lado, recai sobre as entidades ptiblicas um especial dever de neutralidade
e imparcialidade no decurso do processo eleitoral (artigos 38.° e 41.9),
sendo lhes particularmente exigivel, nesse periodo, a ndo adogdo de com-
portamentos suscetiveis de obstar a efetivacdo dos principios imperantes
em matéria eleitoral, designadamente no dominio da propaganda eleitoral.

«O exercicio da liberdade de expressdo, enquanto meio de manifesta-
¢do da mensagem politica (propaganda politica), assumindo um relevo
particularmente sensivel no quadro de um Estado de Direito Democrético,
estd, contudo, sujeito a condicionalismos impostos pela necessidade de
salvaguarda de outros direitos e valores constitucionais. Assim, a Lei n.°
97/98, de 17 de agosto, que regula a afixacdo e inscricio de mensagens
de publicidade e propaganda, expressamente condiciona a sua admissibili-
dade, mesmo em locais ou espagos de propriedade particular, a observan-
cia das «normas em vigor sobre prote¢do do patriménio arquiteténico e do
meio urbanistico, ambiental e paisagistico» (artigo 3.°, n.° 2).

«Dispde, por seu lado, o n.° 1 do artigo 4.° do citado diploma legal,
na parte relevante, que o exercicio das atividades de propaganda deve
prosseguir os seguintes objetivos: «a) Nao provocar obstrugdo de perspeti-
vas panoramicas ou afetar a estética ou o ambiente dos lugares ou da pai-
sagem; b) ndo prejudicar a beleza ou o enquadramento de monumentos
nacionais, de edificios de interesse publico ou outros suscetiveis de ser
classificados pelas entidades publicas [...]», sendo proibido, «em qualquer
caso, a realizagdo de inscricdes ou pinturas murais em monumentos naci-
onais, edificios religiosos, sedes de 6rgdos de soberania, de regides auto-
nomas ou de autarquias locais, tal como sinais de transito, placas de sina-
lizagcdo rodovidria, interior de quaisquer reparticdes ou edificios publicos

Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional 481
ISSN 1138-4824, nam. 18, Madrid (2014), pags. 473-532



O TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EM 2013 JORGE MIRANDA

e centros histéricos como tal declarados ao abrigo da competente regula-
mentagcdo urbanistica»».

No caso concreto, o Tribunal ndo vislumbrou qualquer indicio que
permitisse sustentadamente considerar que através da propaganda em cau-
sa se tivesse causado prejuizo a «beleza ou enquadramento de monumen-
tos nacionais, de edificios de interesse publico ou outros suscetiveis de ser
classificados pelas entidades ptiblicas».

«Acresce que, nio se questionando o relevo cultural da Vila de Obi-
dos, confirmado pelos sucessivos atos de reconhecimento, prote¢do e va-
lorizagdo que a visaram, no ambito da defesa do patriménio cultural, o
certo € que qualquer decisdo que vede, em absoluto, o exercicio da liber-
dade de propaganda politica, pelos meios ora em discussdo —que ndo se
afiguram, s6 por si, suscetiveis de causar ofensa aos correspondentes va-
lores— configura uma restricdo desnecessdria e desproporcional a um di-
reito fundamental (liberdade de expressdo e propaganda politica), assumin-
do um efeito pratico verdadeiramente ablativo que afeta o nicleo essencial
de um tal direito, incompativel com a sua particular fisionomia jusconsti-
tucional».

2. Sendo estes os factos, a decisdo é inquestiondvel.

O seu interesse reside em estarem em aparente confronto dois direitos
fundamentais, de natureza diferente — um, direito, liberdade e garantia e o
outro, direito econdémico, social e cultural; e em, se o confronto tivesse
sido real, a solugdo ter de se encontrar na concordancia pratica entre eles,
sem prevaléncia a priori deste ou daquele.

VI. INELEGIBILIDADE DOS CONDENADOS A PENAS DE PRISAO EM EXECUCAO

1. Um grupo de cidadaos apresentou como candidato a membro de uma
assembleia municipal um cidaddo condenado a pena de prisdo em fase de
execucdo. Tendo havido impugnacdo da candidatura, o juiz competente
julgou no sentido da inelegibilidade e dessa decisdo houve recurso para o
Tribunal Constitucional.

Este Tribunal, pelo acérddo n° 550/2013, de 12 de setembro?*, negou
provimento ao recurso.

2. Conforme diz o acdérddo, a situagcdo de reclusdo, por tudo o que im-
plica em termos de limitacdo de liberdade pessoal, em especial de comuni-
cacdo e de deslocacdio, ndo se mostra praticamente compativel com a apre-
sentacdo de candidatura a membro de uma assembleia municipal. O recluso

4 Didrio da Republica, 2* série, de 1 de setembro de 2013.
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estd ab initio impedido de fazer campanha eleitoral em condi¢des idénticas
as dos demais candidatos e de aceder ao local de instalacio do 6rgdo de
modo a ocupar o seu lugar e assumir fun¢des como membro do mesmo. Tais
impedimentos verificam se no momento em que a candidatura tem de ser
apreciada, ndo se encontrando nos autos minimamente indiciada a possibili-
dade de os mesmos serem removidos até a data de realizagdo das eleicoes
—29 de setembro de 2013— ou, mesmo, até a0 momento em que deva ocor-
rer a instalacdo dos titulares dos dérgaos eleitos.

Alids, a impossibilidade juridica de um dado candidato participar na
campanha eleitoral atenta ndo apenas contra a liberdade do préprio, mas
também —e talvez principalmente— contra o direito ao esclarecimento por
parte dos eleitores e contra a propria l6gica e sentido do «jogo democréti-
co». Quanto a este ultimo aspeto, pense se no que aconteceria na hipétese
absurda de todos os cabecas de lista estarem presos ... De resto, o estatuto
do candidato constante da lei destina se justamente a garantir a participa-
¢do dos candidatos na campanha eleitoral.

Mais grave ainda: admitir candidatos que a partida se sabe que estdo
impedidos de comparecer ao ato de instalagdo do 6rgido a que se candida-
tam ndo pode deixar de por em causa a propria seriedade da candidatura
e, consequentemente, também a transparéncia do processo eleitoral. Com
efeito, tratar se ia, em tal hipdtese de uma «candidatura de fantasia», sem
viabilidade, suscetivel de confundir os eleitores.

Em suma, a candidatura a cargo eletivo encontra se funcionalizada a
participacdo na campanha eleitoral e a possibilidade de, uma vez eleito,
ocupar o cargo. Uma candidatura que, a partida e por razdes alheias a von-
tade do eventual candidato, ndo pode concorrer com as demais em pé de
igualdade no quadro da campanha eleitoral nem conduzir, no caso da obten-
¢do dos sufrdgios necessarios, a ocupag¢do do cargo em disputa, surge ne-
cessariamente descaracterizada no confronto com as demais e, seguramente,
ndo se encontra em pé de igualdade perante as mesmas nem perante os elei-
tores. Uma vez que tal diferenciacdo, tratando se da candidatura de um ci-
dadao a cumprir pena privativa da liberdade, € uma consequéncia inelutdvel
das limitagdes, sobretudo em termos de liberdade de expressdo e de liberda-
de de deslocagdo, decorrentes da propria situacdo de reclusdo num estabele-
cimento prisional, verifica se que a impossibilidade de concorrer a eleicao
para cargos publicos releva como limitagdo inerente a execucdo da pena de
prisdo, nos termos e para os efeitos do disposto no artigo 30°, n° 5, da Cons-
tituicdo.

3. Votaram vencidos os juizes Maria José Rangel de Mesquita e Jodo
Cura Mariano, fundando se aquela na natureza de direito fundamental do
direito de sufrdgio passivo consignado no artigo 50° da Constituicdo e este
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na preservacdo dos direitos fundamentais dos reclusos segundo o artigo
30° n°® 5. S6 o legislador ordinério, € ndo o intérprete, poderia tirar a con-
sequéncia tirada pelo acérdio.

4. Nao temos nenhuma divida em acompanhar o argumentério do Tri-
bunal. Uma coisa € um recluso votar, como estd assente entre nds na vi-
géncia da Constituicio de 1976. Outra coisa seria ele fazer parte de um
o6rgdo — e nunca poderia fazer parte, por nunca poder participar nas suas
reunides e, desde logo, na prévia campanha eleitoral. De resto, se perdem
o mandato os titulares de 6rgdos colegiais que neles ndo tomem assento
[artigo 160° n° 1, alinea b), que aflora um principio geral], como conce-
ber a eleicdo de alguém que, a partida, nele ndo pode tomar assento®?

O artigo 30° n° 4 da Lei Fundamental estabelece que nenhuma pena
envolve como efeito necessdrio a perda de quaisquer direitos civis, profis-
sionais ou politicos. Mas aqui ndo se trata de perda, e tdo s, quando
muito, de suspensdo de um direito.

VII. 40 HORAS DE TRABALHO SEMANAL NO SETOR PUBLICO

1. A Lei n°® 68/2013, de 29 de agosto, introduziu alteragdes no regime
do trabalho nas fun¢des publicas, a mais importante das quais consistiu em
elevar para oito horas por dia e para quarenta horas por semana a duracdo
minima do tempo de trabalho.

Dois grupos de Deputados a Assembleia da Republica requereram ao
Tribunal Constitucional a fiscaliza¢do da constitucionalidade, com funda-
mentos proximos (embora ndo totalmente idénticos) reconduziveis a viola-
¢do do direito a um limite mdximo da jornada de trabalho [artigo 59°, n°
1, alinea d) da Constitui¢do] e a violagdo dos principios de igualdade, de
protecdo de confianca e de proporcionalidade.

No setor privado, o Cédigo do Trabalho tinha fixado os limites maxi-
mos da duracdo semanal e da jornada de trabalho e deixado a contratacio
coletiva a disponibilidade e a margem para o estabelecimento de periodos
normais de trabalho abaixo desse limite, na funcdo publica o legislador
estaria a fixar um periodo normal coincidente com os limites maximos do
setor privado e, dado o cardter imperativo atribuido a esta normag@o, proi-
bia absolutamente qualquer afastamento desses limites. Por isso, contradi-
zendo frontalmente a justificagdo de convergéncia de regimes, fundada em
preocupacdes de justica e equidade, o legislador teria instituido dois regi-
mes distintos, com claro desfavor para o hordrio de trabalho em funcgdes
publicas.

5 Assim, anotagdo in Manual de Direito Constitucional, VII, 2007, pag. 138.
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Uma alteracdo tdo significativa do periodo normal de trabalho, com
consequéncia nos periodos de repouso e lazer e na vida familiar, afetaria
as expectativas legitimamente fundadas que os trabalhadores depositariam
na continuag¢do do anterior regime e redundaria, uma vez que ndo fora
acompanhada da devida atualizag@o salarial, numa perda salarial corres-
pondente a percentagem do acréscimo do periodo de trabalho verificado.
Haveria, assim, um retrocesso social, em relagdo a 1988, quando os tra-
balhadores em funcdes publicas haviam adquirido um clima de seguranca
e de confianca consolidados com a fixa¢do da duracdo semanal de traba-
lho em trinta e cinco horas e tinham a expectativa de manter o mesmo teor
de vida.

O Tribunal Constitucional, pelo acérddo n°® 794/2013, de 21 de novem-
bro®, ndo declarou a inconstitucionalidade.

2. Para o Tribunal, a letra do artigo 10.° da Lei n.° 68/2013 seria o
elemento hermenéutico decisivo, sobretudo quando qualifica a norma do
artigo 2.° como «imperativa».

O objetivo e alcance do artigo 10.° em causa seria apenas, € nos seus
termos literais, fazer prevalecer o novo periodo normal de trabalho de re-
feréncia sobre «quaisquer leis especiais e instrumentos de regulamentacdo
coletiva de trabalho». Na verdade, uma vez que tal preceito ndo integra
uma lei de valor refor¢cado nos termos do artigo 112.°, n.° 3, da Constitui-
¢do, o mesmo também ndo pode impedir quer leis especiais novas quer
instrumentos de regulamentacdo coletiva de derrogarem o periodo normal
de trabalho fixado no artigo 2.°. A prevaléncia af prevista rege apenas para
o passado, fazendo cessar os instrumentos de que resultava um periodo
laboral inferior ao agora fixado.

Por outro lado, a fixacdo ou o estabelecimento daqueles periodos ndo
corresponderia a imposicdo dos mesmos como «limites minimos imperati-
vos». Para o comprovar, bastaria tomar em consideracdo a epigrafe do arti-
go 8.° e, sobretudo, o disposto no n.° 2 do artigo 7.°, que expressamente
admite «a existéncia de regimes de duragdo semanal inferior j4 estabeleci-
dos, nem os que se venham a estabelecer mediante despacho conjunto».
Acresce que tanto a citada epigrafe, como este n.” 2 foram expressamente
ressalvados pela Lei n.° 68/2013 (cfr. o respetivo artigo 4.°). O que estd em
causa € o aumento da duragdo do periodo normal de trabalho (n° 10 e segs.).

Ainda que a normagdo aplicdvel aos trabalhadores em funcdes publi-
cas ndo contivessem a indicacdo de um limite expressamente designado
como miximo —ou um Unico limite maximo—, de forma alguma teria
cabimento sustentar que existia na ordem juridica portuguesa um vazio

® Didrio da Repiiblica, 2* série, de 18 de dezembro de 2013.
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legal, facultativo de um livre poder decisério da Administracdo enquanto
empregadora, ofensivo, nessa medida, do artigo 59.°, n.>* 1, alinea d), e 2,
alinea b), da Constitui¢do. O periodo normal de trabalho era um periodo
que, com ressalva de lei especial e dos mecanismos legalmente previstos
de flexibiliza¢do do tempo de trabalho, ndo poderia ser excedido, pelo que
a sua duragdo baliza simultaneamente um limite maximo. A garantia, cons-
titucionalmente exigivel, de um marco temporal para o exercicio da ativi-
dade laboral estaria, deste modo, presente (n° 17).

Quanto a alegacdo de violagdo do principio do retrocesso social, o
acérdao rejeitou o, invocando o acérddo n° 3/2010, em que se disse: «A
jurisprudéncia do Tribunal, por seu turno, tem se caracterizado por perfi-
lhar a visdo de que o principio apenas poderd valer numa acepgao restrita,
valendo, por conseguinte, apenas quando a alteragdo redutora do contetddo
do direito social se faca com violagdo de outros principios constitucionais.
O principio da proibi¢do do retrocesso social, a admitir se, sempre carece-
r4 de autonomia normativa em relagdo ndo s6 a outros parametros norma-
tivos de maior intensidade constitucional mas de menor extensdo econd-
mico social, tais como [...] o principio da igualdade ou o principio da
protecdo da confianga legitima, que resulta da ideia de Estado de Direito,
mas também ao préprio nicleo essencial do direito social ja realizado e
efectivado através de medidas legislativas.» (n°® 18).

No atinente a violacdo da tutela da confianca, o Tribunal reconheceu
que o aumento introduzido, na medida em que contrariava a normalidade
anteriormente estabelecida pela atuacdo dos poderes publicos nesta maté-
ria, frustrava expectativas bem fundamentadas. E tratava se de um aumen-
to relevante, passivel de gerar ou acentuar dificuldades de manutencdo de
praticas vivenciais e de satisfacdo de necessidades dos cidaddos. Todavia,
e em sentido inverso, poderia, desde logo argumentar se que a tutela cons-
titucional da confianga, por sua natureza, ndo poderia ser considerada en-
trave a qualquer alteracdo legislativa passivel de frustrar expectativas legi-
timas e fundamentadas dos cidaddos. SO poderia utilizar se a ideia de
protecdo da confianga como pardmetro constitucional nas situagdes em que
a sua violag@o contraria a prépria ideia de Estado de Direito, de que aque-
la constitui um coroldrio.

Ora, no presente caso, deveria ter se em consideracdo que a tendéncia
para a laboralizacdo do regime dos trabalhadores da Administragdo Publi-
ca, fortemente acentuada, a partir de 2008, com a adog¢do, como regime
regra, do contrato de trabalho em fung¢des publicas (disciplinado por um
diploma —o RCTFP— préximo do Contrato de Trabalho), permitiria afir-
mar que ndo seria totalmente imprevisivel uma alteracio como a ora em
causa do perfodo normal de trabalho (n° 19).

Mas, mesmo que assim ndo se entendesse, haveria que ter em conta que
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s6 era inadmissivel a frustracdo da confianca quando ela ndo fosse justifica-
da pela salvaguarda de um interesse publico que devesse considerar se pre-
valecente. SO poderia afirmar se uma desprote¢do da confiancga constitucio-
nalmente desconforme, caso o Tribunal Constitucional entendesse que as
razdes que fundamentavam as normas questionadas niao eram suficientes para
justificar a alteracdo do comportamento do legislador em relacdo ao rumo
que até aqui podia ser considerado como previsivel (n°® 23).

As normas impugnadas, salientou ainda o Tribunal, apresentavam se
como parte de um «pacote de medidas» de contencdo de despesa publica
que constam da Sétima Revisdo do Programa de Ajustamento para Portu-
gal constante do Memorando de Entendimento sobre as Condicionalida-
des de Politica Economica, assinado em 2011 e que visam a diminuicdo
da massa salarial do setor publico através de restricdes ao emprego e a
reducdo da remuneragdo do trabalho extraordinirio e de compensagdes. E,
em face da situacdo de crise econémico financeira, era de atribuir grande
peso valorativo a esses objetivos, associados ao aumento do periodo nor-
mal de trabalho dos trabalhadores em fungdes puiblicas (n°® 23).

Finalmente, quanto a infracdo do direito a retribuicdo, o acérddo lem-
brava que o Tribunal tem, em primeiro lugar, chamado a atenglo para o facto
de ndo constar da Constitui¢do qualquer regra que estabeleca a se, de forma
direta e autébnoma, uma garantia de irredutibilidade dos saldrios, inscreven-
do se tal regra no direito infraconstitucional [no RCTFP, artigo 89.°, alinea
d), e no Coédigo do Trabalho, artigo 129.°, n.° 1, alinea d)]. Mais ainda, tem
se insistido na ideia de que a regra da irredutibilidade dos saldrios ndo é
absoluta, nem na relacdo laboral comum, em que a diminuicdo pode estar
prevista na lei ou em instrumento de regulacdo coletiva do trabalho, nem na
relagdo de emprego piiblico, em que se admite que a lei possa prever redu-
¢oes [artigo 89.° alinea d) do Regime do Contrato de Trabalho em Funcdes
Publicas]. O que se proibiria, em termos absolutos, é apenas que as entida-
des empregadoras, ptblicas ou privadas, diminuam injustificadamente o quan-
titativo da retribui¢do, sem adequado suporte normativo.

Ora, ndo pareciam descortinar se razdes para se divergir desta linha
jurisprudencial, no presente caso. Tanto mais quanto a diminuicdo salarial
em causa, apesar de existente, ndo se traduzia numa reducdo real dos
meios colocados a disposi¢do do trabalhador para satisfazer as necessida-
des materiais, tanto préprias como da sua familia, uma vez que a quantia
pecunidria recebida se mantinha a mesma.

O aumento do periodo normal de trabalho didrio poderia originar des-
pesas adicionais para os trabalhadores (relacionadas com transportes, com
o cuidado de ascendentes ou descendentes, etc.), mas, em todo o caso,
havia que ter presente que o grande prejuizo que as normas impugnadas
lhes traziam era de tempo: tempo disponivel para si mesmos, para as suas
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familias e para o exercicio de um conjunto de direitos fundamentais con-
sagrados na Constituicdo (direito ao livre desenvolvimento da personali-
dade, liberdade de criagdo e frui¢do cultural, liberdade religiosa, liberdade
de aprender e ensinar, liberdade de associacdo, entre outros), que se re-
conduziam se a dimensdes importantes da vida.

3. Houve duas declaragdes de voto e seis declaragdes de voto de ven-
cido, parcialmente.

A juiza Ana Guerra Martins votou o acérddo, fazendo uma interpreta-
¢do da lei conforme com a Constituigdo.

Os juizes Maria José Rangel de Mesquita, Catarina Sarmento e Cas-
tro, Jodo Cura Mariano, Fernando Vaz Ventura, Carlos Fernandes Cadilha
e Joaquim de Sousa Ribeiro, embora nido considerando inconstitucional o
artigo 2° da lei em si mesma, votaram a inconstitucionalidade da norma
extraida da sua conjugacdo com o artigo 10° por ela atentar contra o di-
reito fundamental de contratacdo coletiva —uma inconstitucionalidade par-
cial qualitativa (como disse o juiz Joaquim Sousa Ribeiro).

Cabendo a lei fixar o hordrio normal de trabalho —ao estabelecer o
limite maximo da jornada de trabalho (artigo 59.° da Constitui¢do)—, o
legislador ndo pode retirar, por completo, a disponibilidade da contratacdo
coletiva, a modelacdo do hordrio de trabalho, desde que cumprido aquele
limite. A modelagcdo do concreto hordrio de trabalho —negociado a partir
do valor de referéncia necessariamente fixado por lei— integra o nicleo
essencial do direito a contratacdo coletiva (artigo 56.°, n.° 3, da Constitui-
¢do) (juiza Catarina Sarmento e Castro).

O artigo 10.° da Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto, na parte em que
confere prevaléncia ao novo periodo normal de trabalho fixado no artigo
2.°, da mesma Lei sobre os instrumentos de regulamentagdo coletiva de
trabalho celebrados em data anterior a entrada em vigor do diploma sob
apreciagdo, traduz se numa intromissdo ilegitima do legislador num cam-
po que ele préprio reconhece estar aberto a livre negociacdo dos trabalha-
dores e entidades patronais, neste caso o préprio Estado, uma vez que
desconsidera o resultado dessas negociacdes. Extinguir os efeitos vincula-
tivos de uma convencdo coletiva, produzidos «nos termos da lei» em vi-
gor no momento da celebragdo, por lei posterior, em matéria que se man-
tém na disponibilidade dos contratantes, ¢ um atentado a garantia
institucional que o reconhecimento constitucional do direito a contratacio
coletiva subentende (juiz Jodo Cura Mariano).

Poderia entender se que a medida € idénea a satisfacdo de valores cons-
titucionalmente relevantes tal como seja o incremento da produtividade, a
diminui¢do do custo do trabalho e a melhoria da prestagdo de servigos aos
cidadaos; mas de nenhum modo é um meio necessério ou indispensavel para
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a satisfacdo desses interesses e que se situe numa justa medida em relacdo
aos fins a realizar, visto que a fixacdo de um hordrio de trabalho mais favo-
rdvel do que aquele que consta do regime geral, por via da contratagdo co-
letiva, s6 poderia ser obtida por acordo das partes e com base na realizagcdo
de interesses que ao Estado, enquanto entidade empregadora, sempre lhe
caberia prosseguir e defender (juiz Carlos Fernandes Cadilha).

O Estado, enquanto empregador, dispunha de outros instrumentos me-
nos lesivos para assegurar uma tendencial uniformizacdo de um horéario de
trabalho em fungdes publicas mais dilatado. Em relagdo a instrumentos de
regulamentacéio coletiva em vigor, recorrendo ao exercicio das faculdades
de dentincia previstas nos artigos 363.° a 366.° do regime do Contrato de
Trabalho em Fungdes Publicas. Em relacdo a contratos a celebrar, a Ad-
ministra¢do Publica, enquanto parte, teria o controlo dos termos a conven-
cionar, podendo rejeitar propostas ndo consonantes com o interesse publi-
co (juiz Joaquim de Sousa Ribeiro).

Este dltimo juiz contesta ainda a admissibilidade da interpretacdo con-
forme a Constituicdo, em processo de fiscalizacdo abstrata. Neste processo,
quando uma mesma disposi¢do normativa é passivel de vérias interpretacdes,
sendo uma delas, com fundamento sélido nas regras de interpretacdo, con-
traria 2 Lei Fundamental, deverd o Tribunal Constitucional optar pela decla-
racdo de inconstitucionalidade, tendo em conta, precisamente, a impossibili-
dade de impor aos 6rgdos administrativos e judiciais a ado¢do de uma
interpretacdo conforme a Constituicdo. Nao dispondo o Tribunal Constituci-
onal portugués de instrumentos do tipo das declara¢des provisérias de cons-
titucionalidade, ou das decisdes apelativas, € pelo juizo quanto a conformi-
dade constitucional, no presente, da situagdo normativa objeto de valoragio
que deve exclusivamente determinar se o sentido da decisdo.

4. Propendemos a aceitar a ndo declaracdo de inconstitucionalidade
proferida pelo acérddo, na medida em que o periodo de trabalho de oito
horas didrias e de quarenta semanais no emprego publico seja entendido
como periodo normal a par do que se verifica no emprego privado. Esta
ai, de resto, uma exigéncia do préprio principio de igualdade.

Ja ndo enquanto af se veja uma imperatividade, contrdria a contratagdo
coletiva como garantia institucional e direito fundamental. Neste ponto,
seguiriamos as posi¢des dos seis juizes parcialmente vencidos e, muito em
especial, a demonstra¢do produzida pelo juiz Joaquim de Sousa Ribeiro
sobre a impossibilidade de interpretacdo conforme com a Constituicio ou
corretiva do artigo 10° da lei conjugada com o artigo 2°.

Duas notas ainda:

a) Nao achamos feliz a referéncia no acérddo ao Memorando de 2011
e a sua 7* Revisdo, como uma das formas de enquadramento do problema
da constitucionalidade;
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b) Concordamos com a aproximagdo do regime juridico do trabalha-
dor publico e do trabalhador privado, justamente em nome do principio da
igualdade, mas até onde poderd ir a laboralizagdo que se pretende? Nio
prevé ainda a Constitui¢do um regime da funcdo publica [artigos 269°,
270°, 271° e 165° n° 1, alinea 1)]?

VIII. DESPEDIMENTOS NA FUNCAO PUBLICA

1. O Presidente da Repitiblica requereu ao Tribunal Constitucional, ao
abrigo do artigo 278° da Constituicdo, a apreciacdo preventiva da consti-
tucionalidade:

a) Da norma constante do artigo 18° do Decreto n°® 177/XII da Assem-
bleia da Republica (destinado a requalificacdo dos trabalhadores em
fungdes publicas), enquanto conjugada com a segunda, a terceira e
a quarta parte do disposto no n°® 2 do artigo 4° do mesmo diploma,
na medida em que, como norma restritiva de direitos, liberdades e
garantias de trabalhadores em fung¢des publicas, afrontaria o concei-
to constitucional de justa causa no despedimento previsto no artigo
53° da Constitui¢do, bem como a dimensdo de proporcionalidade do
«principio do caricter restritivo das restricdes» a esses direitos do
artigo 18°%

b) Da norma constante do n° 1 do artigo 4°, bem como da norma da
alinea b) do artigo 47° do referido Decreto, na parte em que revoga
o n° 4 do artigo 88° da Lei n° 12 A/2008, de 27 de fevereiro, com
fundamento em violagdo do principio da tutela da confianca insito
no artigo 2° da Constituicdo, na medida em que imporiam, conju-
gadamente, a aplicacdo do n°® 2 do artigo 4° do mesmo Decreto,
com relevo para as normas sindicadas na alinea anterior, aos traba-
lhadores em fungdes publicas, com nomeacdo definitiva ao tempo
da entrada em vigor daquela lei.

O Tribunal Constitucional, pelo Acérddo n°® 474/2013, de 29 de agos-
to’, pronunciou se pela inconstitucionalidade.

2. Antes de mais, o Tribunal comegou por notar que no pedido nédo se
questionava o regime de requalificacdo de trabalhadores em funcdes pu-
blicas em si mesmo, nas suas varias componentes e multiplos graus de
afetacdo de posi¢Oes juridicas subjetivas, ou enquanto elemento de um
processo de racionalizacdo de efetivos, mas sim, e apenas, enquanto regi-
me predicativo do despedimento por razdes objetivas, que adquiriria no-

7 Didrio da Repiblica, 1* série, de 17 de setembro de 2013.
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vas componentes na relagdo juridica de emprego publico. E, para o enqua-
drar, procedeu a uma larga resenha dos preceitos legislativos e da sua pro-
pria jurisprudéncia sobre a matéria, para depois analisar o conteido do
Decreto em causa.

Na sua dimensdo de instrumento de mobilidade funcional, dirigido a
promocdo da qualidade do desempenho da Administracdo Publica, o Decre-
to ndo se distinguiria do regime que ia substituir. O que o distinguiria fun-
damentalmente do regime pregresso residiria na inscricdo de uma causa de
cessacdo da relacdo juridica de emprego publico e, assim, na maior contun-
déncia da posi¢do juridico subjetiva do trabalhador, que passaria a encon-
trar no novo regime dois niveis de afetacdo da relacdo juridica de emprego
publico: no primeiro nivel, o afastamento do seu posto de trabalho —do
lugar— e a colocagdo em inatividade, caso nio lograsse obter de imediato a
reafetacdo, com consequéncias no direito a retribui¢cdo; num segundo nivel,
o prolongamento dessa situag¢do para além de um ano, intensificando o grau
de afetacdo até atingir o grau maximo de compressdo do direito a seguranca
no emprego, por motivar o despedimento (objetivo).

O artigo 53.° da Constituicdo, reiterou o acérddo, consagra o direito a
seguranca no emprego, em que se insere, como direito negativo ou de
defesa, a proibicdo dos despedimentos sem justa causa ou por motivos
politicos ou ideoldgicos. Como elemento central da arquitetura constituci-
onal dos direitos fundamentais proprios dos trabalhadores —que a revisdo
de 1982 reuniu em capitulo préprio e transferiu para o elenco dos direitos,
liberdades e garantias— constitui a garantia da garantia (Acérdao n.° 581/
95). A importancia primordial desta proibi¢do decorre igualmente da sua
condicdo de principio de direito publico europeu, com expressdo no artigo
24.° da Carta Social Europeia (revista) e no artigo 30.° da Carta dos Direi-
tos Fundamentais da Unido Europeia. E a relac@o juridica de emprego
ptblico ndo se encontra excluida do campo de prote¢do constitucional.

O Tribunal Constitucional fora ja chamado diversas vezes a pronunci-
ar se sobre modificagdes da relagdo juridica de emprego puiblico e a sua
conformidade com o direito fundamental dos trabalhadores a seguranga no
emprego, mas apenas no Acérddo n.° 154/86 estivera em questdo uma di-
mensdo normativa que comportava a cessagdo do vinculo puablico e, mes-
mo ai, ndo ocorria a perda (absoluta) de trabalho e os parametros de con-
trolo convocados foram diversos. Ndo oferecia ddvidas que o grau de
compressdo estatutdria da relacdo juridica de emprego piblico em causa
nas normas sub judicio era bem superior ao de qualquer das restantes de-
cisdes. Colocava se na sua dimensido maior de perda do emprego: no des-
pedimento. Donde a inconstitucionalidade.

Com efeito, no processo de requalificacdo, enquanto elo inicial da ca-
deia de atos em que se podia inscrever a cessagdo da relacdo de emprego
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publico, por efeito da mera reducdo da transferéncia do Estado, o legisla-
dor ndo individualizava, nem precisava qualquer critério densificador — o
que abriria campo evidente a imotivacdo e esta a arbitrariedade, com pro-
jecdo inexoravel na cadeia deciséria seguinte, predeterminados os seus atos
(e fundamentos) pela decisdo genética. Inexistiria, assim, na norma cons-
tante do segundo segmento do n.° 2 do artigo 4.° do Decreto em apreco,
qualquer campo valorativo de controlo na perspetiva da colocagdo de tra-
balhadores em situacdo de inatividade, potencialmente causadora da ces-
sacdo do respetivo contrato de trabalho.

Poderia abonar se a escolha do legislador na consideracdo de que os
elementos normativos «reducdo de orcamento» e «diminuicdo» estariam
funcionalmente orientados ao regime de reorganizagdo e a racionalizacdo
de efetivos, aplicando se lhes a mesma ratio de adequag@o dindmica a plu-
ralidade de quadros situacionais, presentes e futuros, o que conduziria a
adogdo de conceitos indeterminados e a recusa de férmulas estreitas na
delimitacdo da discricionariedade administrativa, especialmente em domi-
nios marcados por forte tecnicidade. Porém, aqui o problema ndo se medi-
ria por aquilo que esses conceitos valiam para a racionalizacdo de efeti-
vos, em si mesma, antes pela consequéncia que o legislador lhe associava
na subsisténcia da relacdo de emprego publico. Ou seja, a medida da pre-
cisdo normativa relevante encontrava se na previsdo de uma causa objeti-
va de despedimento e no conceito constitucional de justa causa, bem como
na aptiddo normativa ao seu controlo, € ndo na densidade normativa re-
querida pela afetacdo menor que a requalificagcdo, enquanto instrumento de
mobilidade funcional, encerrava.

Nem se vislumbraria como poderiam os tribunais, chamados a dirimir
conflitos sobre a legalidade da conduta da Administra¢do Publica na de-
terminagdo de abertura de procedimento de requalificacdo, na auséncia de
critérios seguros de decisdo na lei, proceder a esse controlo. Em especial,
a decisdo de restricdo or¢camental, subtraida ao controlo judicial porque de
indole politica, condicionaria e determinaria toda a cadeia decisdria a ju-
sante, vinculada a esse pressuposto. Perante tais limitacdes, o controlo ju-
dicial ndo encontraria pardmetros normativos que lhe permitissem verifi-
car se o sistema tinha atuado ao servico do expurgo de disfuncdes e da
maximizacido da prossecu¢do eficaz do interesse publico ou se tinha so-
mente procurado tdo somente equilibrar conjunturalmente fatores enddge-
nos através da mera redugdo de custos com pessoal. O controlo da propor-
cionalidade, nas suas vérias dimensdes, encontrar se ia comprometido.

Fosse qual fosse o empregador, publico ou privado, o legislador de-
mocratico, por imposicdo do artigo 53.° da Constitui¢do, ndo poderia dei-
xar de assegurar o controlo do excesso no despedimento objetivo através
do confronto entre o escopo da medida e as suas consequéncias.
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3. O requerente dirigia os mesmos argumentos, em conjunto, aos seg-
mentos terceiro e quarto do n.° 2 artigo 4.°: «necessidade de requalifica-
¢do dos respetivos trabalhadores para a sua adequacdo as atribui¢cdes ou
objetivos definidos» e «cumprimento da estratégia estabelecida». E o pro-
blema voltava a estar na auséncia de fronteiras de agdo minimamente con-
cretizadas e percetiveis pelos afetados.

Como referido no Acérddo n.° 581/95, quanto as causas objetivas de
cessacdo do vinculo laboral: «a garantia constitucional da seguranca no
emprego exige aqui que o «direito do sistema» seja ja, na medida do pos-
sivel, «direito do problema», direito operativo e ndo regulacdo aberta ca-
paz de potenciar despedimentos arbitrdrios, judicialmente incontroldveis».
E seria essa funcdo, de direito operativo, que ndo se encontraria aqui res-
peitada, impondo também a conclusdo da desconformidade constitucional
da normacdo contida nos segmentos terceiro e quarto do n.° 2 do artigo
4.°, articulada com o n.° 2 do artigo 18.°, por violagdo conjugada dos prin-
cipios da justa causa do despedimento (artigo 53.° da Constituicdo) e da
proporcionalidade (artigo 18.°, n.° 2, da Constituicao).

4. A segunda questdo colocada tinha que ver com o facto de os traba-
lhadores que contavam com vinculo de nomeagdo definitiva no momento
da entrada em vigor da Lei n.° 12 A/2008, de 27 de fevereiro, terem visto
a sua relacdo de emprego publico convertida em relagdo contratual por
efeito desse diploma, preservando, porém, o regime de mobilidade e de
cessacdo da relacdo laboral nos mesmos termos da condi¢cdo dos trabalha-
dores com vinculo de nomeagao.

Ora essa norma de salvaguarda desaparecia agora, o que significava que
os trabalhadores com vinculo de nomeacdo no momento da entrada em vi-
gor da Lei n.° 12 A/2008, de 27 de fevereiro, passavam a estar sujeitos as
causas de cessacdo da relagdo laboral dos trabalhadores contratados, mormen-
te & causa objetiva de cessagcdo contida nos preceitos conjugados do n.° 1
do artigo 4.° e do n.° 2 do artigo 18.°, ambos do Decreto n.° 177/XII.

O Estado, apesar da mutacdo do vinculo, sempre havia reafirmado essa
norma e, por isso, mostrava se seguro reconhecer que tais trabalhadores
tinham criado expectativas fundadas em comportamento positivado do Es-
tado, no sentido da continuidade do respetivo estatuto quanto as causas de
cessacdo da relagdo de emprego piblico.

Esse quadro de expectativa sélida, defrontava se, por certo, com o
agudizar das dificuldades econémico financeiras do Estado e com as vin-
culagdes decorrentes do Programa de Ajustamento Econdmico e Financei-
ro (nos termos dos Acérdiaos n.”® 353/2012 e 187/2013). Todavia, esses
mesmos trabalhadores, juntamente com a generalidade daqueles que rece-
bem por verbas publicas, haviam visto ser lhes impostas pelo Estado me-
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didas de reducdo remuneratéria nos anos de 2011, 2012 e no ano em cur-
so de 2013, com motivacdo que havia assentado no beneficio de maior
estabilidade no emprego —relativamente aos trabalhadores aos quais era
aplicavel o Cédigo do Trabalho— juizo em que a inaplicabilidade de cau-
sas de cessacdo da relacdo laboral por razdes objetivas tomara parte prin-
cipal. Mais se tinha intensificado, entdo, o quadro gerador de confianga,
resistente a tais constrangimentos.

O oferecimento das razdes de interesse publico que justificassem a me-
dida constitufa 6nus do legislador. Impor se ia aqui de forma acrescida, pela
forca das expectativas que contrariavam e, sobretudo, pela intensidade do grau
de afetagdo que operavam para todo um grupo de trabalhadores, muitos de-
les com dezenas de anos de servico na Administragdo Publica. Ao legisla-
dor caberia demonstrar, nos planos da adequacdo, necessidade e justa medi-
da, que a intervencdo respondia a exigéncias da Administracdo Publica, em
especial perante a adstricdo decorrente do artigo 266.° da Constituigdo.

E também faleceria a justificagcdo para a lesdo de expectativa fortemen-
te reforcada pelo legislador, a igualdade formal que se obteria entre esses
trabalhadores e os trabalhadores em regime de contrato de trabalho em
fungdes publicas constituidos a partir de 2009. A uniformidade das rela-
¢Oes juridicas laborais ndo constituiria um valor per se, nem integraria,
fosse no regime publico, fosse no privado, fundamento de interesse publi-
co para postergar a tutela da confianca legitima e justificar a ndo conti-
nuidade do comportamento estadual quanto & modificagdo de elementos
nucleares e identitdrios do estatuto laboral. Em especial num quadro tdo
vasto e complexo como a Administracdo Publica, dificilmente deixaria de
haver hipéteses de trabalhadores a desempenhar a mesma tarefa com vin-
culacdes ndo inteiramente coincidentes (o0 que acontecia igualmente na
relacdo juridica de emprego privada).

Em suma, concluiu o Tribunal, estavam reunidas razdes bastantes para
considerar que ndo se demonstravam razdes de interesse publico idéneas a
postergar a tutela de confianga legitima quanto a continuidade do compor-
tamento do Estado relativamente a peca nuclear do estatuto juslaboral dos
trabalhadores abrangidos pela norma do n.° 4 do artigo 88.° da Lei n.° 12
-A/20008, de 27 de fevereiro. Assim sendo, a norma revogatdria sub judi-
cio violava a previsibilidade do Direito, como forma de orientagcdo de vida
e, desse jeito, a confianga e a seguranga juridica inerentes ao principio do
Estado de direito consagrado no artigo 2.° da Constitui¢do.

5. A juiza Maria Licia Amaral reforcou as razdes aduzidas no acor-
dao, escrevendo: «No caso, e quanto a uma das normas em juizo, o prin-
cipio afectado € o da continuidade da ordem juridica. Se em 2008 o legis-
lador toma a decis@o (que o Tribunal, em cumprimento do principio da
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presungdo de constitucionalidade dos actos legislativos, coonestou) de
transformar maioritariamente a relacdo de vinculo de fungdo publica em
relacdo de emprego piblico regida pelos canones contratuais do direito do
trabalho, e o faz entdo com a salvaguarda da manutencdo do quadro de
estabilidade quanto ao regime de cessacdo do contrato; se em 2010, 2011
e 2012 o mesmo legislador afecta direitos e rendimentos das pessoas
abrangidas pela modificacio operada em 2008 com fundamento, precisa-
mente, na estabilidade da relagcdo laboral; se em 2013 acaba com essa es-
tabilidade, alterando a decisdo anterior e negando os fundamentos invoca-
dos um e dois anos antes para justificar a afectacdo de direitos, entdo a
ordem juridica em que tudo isto acontece sofre disrupc¢des e descontinui-
dades que pdem desde logo em causa a dimensdo objectiva da «confian-
¢a» e da «segurancga», enquanto elementos centrais de um Estado de direi-
to. O legislador tinha, portanto, o especial 6nus de justificar por que razdo
optou por tal disrup¢do. No caso, o 6nus de justificagdo implicava: a clara
demonstracdo da essencialidade da medida para a contencdo da divida
publica; a clara demonstragdo da essencialidade da medida para a resolu-
¢do de emergéncia econdémico financeira da Republica; a clara demonstra-
¢do da essencialidade da medida para a racionalizacio da Administracio
Pablica, em visdo estratégica larga de reforma das estruturas estaduais.
Nenhuma destas demonstra¢des foi, porém, feita. (...)».

6. O juiz José da Cunha Barbosa dissentiu da proniincia de inconstitu-
cionalidade proferida relativamente a primeira questdo de constitucionali-
dade, ndo obstante reconhecer que o Decreto da Assembleia era perpassa-
do por alguma incoeréncia.

Em sintese, por duas razdes: 1%) esse decreto consagraria um conjunto
de expedientes ja conhecidos da atividade de gestdo dos recursos humanos
(v.g., fusdo, extingdo, reestruturagdo de servi¢os e racionalizacdo de efeti-
vos), expedientes esses cuja ado¢do ndo seria necessariamente estranha a uma
gestdo eficiente de tais recursos por parte da administragdo publica; 2%) as
normas em crise ndo violariam o principio da proporcionalidade, ndo s6
porque a decisdo de despedir ndo seria consequéncia automatica da decisdo
de racionalizar nem tdo pouco da colocag¢do em situacdo de requalificagdo
mas também porque o procedimento desencadeado nos termos do artigo 9.°
do Decreto preenchia os requisitos que a jurisprudéncia constitucional tinha
vindo sedimentando nesta matéria, e de forma mais rigorosa e escrutindvel
do que aquilo que valeria para o emprego privado.

7. Por nds, concordamos inteiramente com a decisdo do Tribunal.
O Decreto sustentava se sob a capa da «requalificagdo» (nome enga-
nador), em razdes instrumentais e conjunturais que conduziam a despedi-
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mentos sem controlo juridico suficiente. Eram atingidos a estabilidade da
relacdo de emprego publico e de vida do trabalhador, contra principios
comuns (como o acdrddo observa) aos Estados europeus.

IX. «CONVERGENCIA» DE PENSOES DO SETOR PUBLICO E DO SETOR PRIVADO

1. O Presidente da Reptiblica requereu ao Tribunal Constitucional a
apreciacdo de normas constantes das alineas a), b), ¢) e d) do artigo 7° do
Decreto da Assembleia da Reptiblica, que, em nome da convergéncia das
pensdes do setor publico e do setor privado, estabeleciam uma redugdo em
10% das pensdes de aposentacdo, reforma e invalidez de valor iliquido
mensal superior a 600 euros e uma reducdo de 10% do valor global iliqui-
do das pensdes de sobrevivéncia que fosse superior a 600 euros.

Na medida em que essas normas fossem materialmente qualificadas
como atos de criagdo de um imposto ou de uma figura parafiscal homdlo-
ga elas violariam os principios do cardcter Unico, pessoal e universal e
progressivo do imposto sobre o rendimento. Na medida em que assim nao
fossem qualificadas, ainda assim afetariam relacdes juridicas, direitos e
factos constituidos no passado e, portanto, o principio da protecdo de con-
fianca.

Estaria em causa uma transi¢cdo de regimes que pretendia acelerar e
consumar com efeitos imediatos a convergéncia entre dois subsistemas de
seguranca social — o do setor publico e o do setor privado —, através de
uma afetacdo desfavoravel das pensdes dos beneficidrios da Caixa Geral
de Aposentagdes, a qual, pelo facto de ter como efeito um encurtamento
subito da projecdo futura da vertente temporal da seguranca juridica des-
ses pensionistas, reclamaria um juizo de proporcionalidade, nomeadamen-
te a luz do critério da necessidade.

O Tribunal Constitucional, pelo acérddo n® 862/2013, de 19 de dezem-
bro®, pronunciou se, unanimemente —o que foi muito significativo no
momento— pela inconstitucionalidade.

2. O acérddo comegou por uma resenha histérica da ideia de conver-
géncia de pensdes desde 1935, passando pelo principio do sistema de se-
guranga social unificado inscrito em 1976 na Constituicdo e transitando
por sucessivas leis de bases e por alguns comecgos de aplicagdo (n° 7 e
segs.). De seguida, apreciou se a medida impugnada se inseria no dominio
da fiscalidade ou no da parafiscalidade, concluindo que ndo se tratava de
imposto e, sim, de uma medida inserida no regime de seguranca social. A
jurisprudéncia negadora da natureza tributaria das restricdes ao direito a

8 Didrio da Repiiblica, 1* série, de 7 de janeiro de 2014.
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retribui¢éio inerente a relagdo de emprego publico também se podia esten-
der a restricdo do direito a pensdo (n° 11 e segs.).

O legislador possuiria margem de manobra para delinear o conteido
concreto ou final do direito a pensdo, e ndo estaria proibido de alterar a
forma como o materializava, podendo alterar ou até mesmo reduzir o seu
montante, tendo em consideracdo a evolugdo das circunstancias econémi-
cas ou sociais, estando embora proibido de eliminar o instituto «pensdo de
reforma, aposentagdo, invalidez e sobrevivéncia» ou, ainda, o seu conteu-
do essencial (n* 23 e 24).

No entanto, ele, na conformacdo que faz, em cada momento histérico,
estd juridicamente vinculado pelas normas e principios constitucionais.
Assim, apesar de um inequivoco reconhecimento de que o legislador pos-
sui liberdade para alterar as condicdes e requisitos de fruicdo e calculo das
pensdes, mesmo em sentido mais exigente, ele tem de respeitar vérios li-
mites constitucionalmente impostos, nomeadamente os que derivam do
principio do Estado de Direito. Deste modo, as alteracdes que o legislador
pretenda levar a cabo teriam de se fundar em motivos justificados —de-
signadamente a sustentabilidade financeira do sistema— ndo poderiam afe-
tar o minimo social, os principios da igualdade e da dignidade da pessoa
humana e da protecdo da confianca (n° 24).

Embora o Decreto n.° 187/XII pretendesse vigorar para o futuro —os
efeitos juridicos da redugdo de pensdes sé se aplicariam a partir de 1 de
janeiro de 2014— as normas impugnadas incidiam sobre as relag¢des juri-
dicas de aposentacdo constituidas ao abrigo de um regime anterior. Estar
se ia, pois, perante um dos casos em que a lei se aplica para o futuro a
situacdes de facto e relagdes juridicas presentes ndo terminadas, modali-
dade de retroatividade que a doutrina chama de «retroatividade inauténti-
ca» ou «retrospetiva».

Niao hd regras constitucionais impeditivas de leis retrospetivas que
imponham a redu¢do do «quantum» de pensdes ji reconhecidas. Isso ndo
significa, porém, que a eventual inconstitucionalidade dessas leis ndo deva
ser apreciada com base em principios constitucionais, como o da protecdo
da confianga. E precisamente nas situagdes de sucessdo de leis no tempo
que o principio da confianca pode ser invocado como parametro auténo-
mo da constitucionalidade de um ato legislativo.

A protecdo da confianga é uma norma com natureza principiolégica que
deflui de um dos elementos materiais justificadores e imanentes do Estado
de Direito: a seguranca juridica dedutivel do artigo 2.° da Constituicao.
Enquanto associado e mediatizado pela seguranca juridica, o principio da
prote¢do da confianga prende —se com a dimensdo subjetiva da seguranca—
o da protecdo da confianga dos particulares na estabilidade, continuidade,
permanéncia e regularidade das situacdes e relacdes juridicas vigentes.
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Sustentado no principio do «Estado de direito democratico», o seu
conteddo tem sido construido pela jurisprudéncia, em avaliagdes e ponde-
ragdes que t€m em conta as circunstancias do caso concreto. Quando apli-
cado ao poder legislativo, o Tribunal Constitucional densificou o principio
através de uma féormula que, desde o acérddo n.° 287/90, tem vindo ser
aplicada em sucessiva jurisprudéncia.

A metodologia a seguir na aplicacdo deste critério implica sempre uma
ponderacdo de interesses contrapostos: de um lado, as expectativas dos par-
ticulares na continuidade do quadro legislativo vigente; do outro, as razdes
de interesse publico que justificam a ndo continuidade das solugdes legisla-
tivas. Os particulares tém interesse na estabilidade da ordem juridica e das
situagdes juridicas constituidas, a fim de organizarem os seus planos de vida
e de evitar o mais possivel a frustracdo das suas expectativas fundadas; mas
a esse interesse contrapde se o interesse publico na transformacdo da ordem
juridica e na sua adaptacdo as novas ideias de ordenagdo social designada-
mente com base nos principios da sustentabilidade de justica intergeracional
[artigos 9°, alinea d), 66°, n® 1 e 2, 81°, alinea a) e 101° da Constitui¢ao].
Como os dois grupos de interesses e valores sdo reconhecidos na Constitui-
cdo em condi¢des de igualdade, impde se em relacdo a eles o necessdrio
exercicio de confronto e ponderacdo para concluir, com base no peso varia-
vel de cada um, qual o que deva prevalecer (n° 27).

A convergéncia dos sistemas de protecdo tem vindo a ser efetuada de
forma gradual, com salvaguarda das posi¢des juridicas ja constituidas e em
formacdo, prevendo se inclusive periodos de transi¢do entre regimes su-
cessivos com alguma dilagdo temporal e mantendo sempre intocadas as
pensdes ja atribuidas. Ora, com este modo de alteracdo do regime de apo-
sentacdo, o Estado, nomeadamente o legislador, encetou comportamentos
capazes de gerar nos pensionistas «expectativas» fortes, fundadas em boas
razdes de que o quantum de pensdo ndo seria diminuido (n° 35).

Neste contexto, a reducdo das pensdes operada através do artigo 7.° do
Decreto n.° 187/XII é uma medida regressiva que mina a confianca legitima
que os pensionistas t€m na manutencdo do montante de pensdo que foi fixa-
do com base na legislagdo vigente a data em que se aposentaram. A garan-
tia da manutencdo do montante de pensdo foi logo afirmada no momento
em que a pensdo foi fixada pela resolucdo final da Caixa Geral de Aposen-
tacdes, a qual regulou «definitivamente» o direito a pensdo e o seu montan-
te e que continuou assegurada nas sucessivas modificagcdes e limitagdes do
regime de cdlculo das pensdes, nas quais foram dados sinais claros e expres-
sos em letra de lei de que o montante da pensdo se manteria intangivel.

Nas reformas destinadas a convergéncia do regime geral da seguranca
social com o regime de protecdo social da funcdo publica, o direito a pen-
sdo em pagamento foi sempre salvaguardado, criando o Estado expectati-
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vas de que os chamados «direitos adquiridos» ndo seriam afetados. Dai
que os pensionistas, embora possam contar com nova atividade legislativa
na matéria, ndo possam legitimamente esperar medidas avulsas que abrup-
tamente interfiram nas posi¢ées juridicas ja consolidadas e que, na termi-
nologia dos Acérddos n* 187/2013 e 396/2011, contrariam a «normalida-
de anteriormente estabelecida».

Acresce que a confianca que os pensionistas depositam no sentido de
inalterabilidade das regras que serviram de base ao cdlculo da pensdo e do
valor da pensdo que foi fixado no momento da aposentagdo resulta tam-
bém da natureza contributiva do sistema previdencial. Mesmo que ndo
exista uma correlagdo direta entre a contribuicdo paga e o valor da pensio
a atribuir, o direito a pensdo ndao sé pressupde o cumprimento da obriga-
¢do contributiva, como também constitui uma prestacio de substituicdo do
rendimento de trabalho.

Nessa medida, o subscritor efetua descontos sobre o vencimento tendo
em vista uma pensdo cujo valor reflete proporcionalmente as remuneracdes
que constituiram a base de incidéncia contributiva. E daf que se entenda que
o direito a um certo montante de pensdo, que foi formado em funcdo de
determinada remuneracdo mensal, tenha que ter uma protecdo de especial
densidade. Se também € uma contrapartida do valor pago ao longo da car-
reira contributiva, sem o qual ndo se teria formado, mais se acentuam os
valores da estabilidade, confianca, continuidade e seguranga juridica que
devem garantir a pensio validamente adquirida e consolidada. Como referiu
0 acordido n.° 474/2013 em relagdo a «preservacdo do emprego», também no
contexto da perspetivacdo do direito & pensdo se pode afirmar que «dificil-
mente se encontra grau de investimento pessoal superior aquele que incide
sobre a preservagdo do trabalho, valor essencial para a [...] obtengdo de
condicdes de existéncia ao sustento préprio e do agregado familiar» — na vida
ativa e também depois dela, acrescenta se agora (n° 37).

A consolidacdo or¢amental plasmada no artigo 7.°, n.° 1, do Decreto
n.° 187/XII vem reportada exclusivamente a uma parte do sistema publico
de pensdes —ao regime previdencial da Caixa Geral de Aposentacdes— e
ndo ao sistema publico de pensdes ou ao Estado social globalmente consi-
derado. Consequentemente, é a protecdo da confianca de certos pensionis-
tas —aqueles que sdo afetados— que tem de ser considerada e confronta-
da com a posicdo dos demais pensionistas. Por outro lado, a medida ora
em andlise ndo € tempordria, mas antes de duragdo indefinida, uma vez
que a respetiva reversibilidade, embora admitida, se encontra dependente
da evolugdo favordvel de varidveis macroecondmicas diretamente relacio-
nadas com o aumento da capacidade de financiamento do défice estrutural
do sistema de pensdes da Caixa Geral de Aposentacdes por via de transfe-
réncias do Orcamento do Estado (n° 38).
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O interesse publico na diminui¢do das transferéncias do Or¢amento do
Estado em vista do financiamento do défice estrutural da Caixa Geral de
Aposentacdes —nisto se cifra a consolidagdo orcamental operada pelo ar-
tigo 7.°, n.° 1, do Decreto n.° 187/XII— justifica a reducdo das pensdes
dos beneficidrios da mesma Caixa Geral de Aposentagdes. E a resposta
ndo poderia deixar de ser negativa por duas ordens de razdes.

Em primeiro lugar, porque, em virtude de opg¢do politico legislativa
—alids ndo contrariada no Decreto n.° 187/XII— o sistema de pensdes da
Caixa foi fechado a novas inscri¢des a partir de 1 de janeiro de 2006 (cf.
o artigo 2.° da Lei n.° 60/2005, de 29 de dezembro). Consequentemente, a
partir dessa data, o «6nus da insustentabilidade financeira» de tal sistema
a que se refere a exposi¢cdo de motivos deixou de poder ser imputado ape-
nas aos seus beneficidrios, atuais ou futuros; tal énus foi assumido, desde
a referida data, coletivamente, como um dos custos associados a conver-
géncia dos regimes previdenciais no ambito do sistema publico de segu-
rancga social.

Um sistema previdencial fechado a inscricio de novos subscritores, a
médio e longo prazo deixa de ser um sistema autofinanciado e autossus-
tentado. E que a relagdo entre o nimero de subscritores e o nimero de
beneficiarios vai decrescendo a medida que aqueles se aposentam, até se
chegar a situacdo limite de inexisténcia de subscritores. O decréscimo con-
tinuo desta taxa de dependéncia acaba por se traduzir no financiamento da
Caixa por transferéncias do Orcamento de Estado, com a consequente
transformagdo do regime contributivo num regime ndo contributivo. O
horizonte para um sistema destes nunca poderia ser a autossustentabilida-
de, precisamente porque ha certeza de que o sistema tem que ser financi-
ado externamente.

Em segundo lugar, ndo poderiam sacrificar se exclusivamente os direi-
tos dos pensionistas da Caixa Geral de Aposentagcdes em funcdo das invo-
cadas razdes de consolidagcdo or¢amental, j4 que € legitimo que os pensi-
onistas de qualquer um desses dois regimes se considerem titulares de um
direito a pensdo com igual consisténcia juridica: os pensionistas de um ou
outro dos dois sistemas sdo tdo somente pensionistas do Estado, compe-
tindo a este garantir o sistema para cujo financiamento aqueles contribui-
ram nos termos legalmente exigidos; tanto mais que o sistema de seguran-
ca social garantido pelo Estado deve ser um sistema unificado (cf. o artigo
63.°, n.° 2, da Constitui¢do).

Deste modo, eventuais desigualdades ao nivel da disciplina legal dos
dois regimes publicos vindas do passado e com reflexos financeiros no
presente ndo poderiam ser corrigidas apenas em funcdo das dificuldades
de um desses regimes e com sacrificio exclusivo dos direitos constituidos
dos respetivos beneficidrios.
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Sendo necessario alargar o «6nus da insustentabilidade financeira do
sistema» —aos atuais beneficidrios, procedendo a redugdes e recélculos de
pensdes ja atribuidas, as solugdes a equacionar ndo poderiam deixar de ser
perspetivadas em termos do sistema publico globalmente considerado, exi-
gindo respostas que salvaguardassem a justica do mesmo sistema, tanto no
plano intrageracional como no plano intergeracional.

Solugdes sacrificiais motivadas por razdes de insustentabilidade finan-
ceira dirigidas apenas aos beneficidrios de uma das componentes do siste-
ma, designadamente as do artigo 7.°, n.° 1, do Decreto n.® 187/XII, seria,
por isso, necessariamente assistémicas ou avulsas e enfermaria de um des-
vio funcional: visaria fins —evitar, com o sacrificio exclusivo dos pensio-
nistas da Caixa Geral de Aposentacdes, o aumento das transferéncias do
Orcamento do Estado— que ndo se enquadrariam no desenho constitucio-
nal de um sistema publico de pensdes unificado. O critério enformador de
tais solucdes —a «convergéncia», entendida como reposi¢do de alguma
igualdade, nomeadamente ao nivel da «taxa de substituicio»— seria obje-
tivamente contraditério com a legitimidade e as boas razdes da confianga
criada a tais beneficidrios no tocante a continuidade do valor das pensdes
que lhes foram atribuidas (n° 39).

Nada permitiria concluir que a equiparagdo da percentagem da remu-
neragdo relevante para o cdlculo da pensdo contribuisse para promover a
igualacdo de pensdes a atribuir a subscritores do regime de protecdo soci-
al da funcdo publica e do subsistema previdencial da seguranga social e
eliminar as disparidades entre os dois diferentes regimes de seguranga so-
cial.

Neste contexto legislativo, a disparidade detetada relativamente a taxa
de formacdo da pensdo entre o regime de protecdo social da funcdo publi-
ca e o regime geral de seguranca social, desligada de quaisquer outros
elementos do sistema e da diferenciagdo existente quanto as férmulas de
cédlculo das pensdes, ndo seria necessariamente demonstrativa de um bene-
ficio ou vantagem patrimonial na determinagdo do montante da pensido dos
subscritores da Caixa Geral de Aposentacdes por comparagdo com os tra-
balhadores inseridos no regime geral da seguranga social com 0o mesmo
nimero de anos civis de registo de remuneragdes.

A existéncia num determinado momento histérico de regimes juridicos
diversos quanto as condicdes e formas de cédlculo da aposentacdo, teria
resultado do reconhecimento de que havia fundamento material bastante
que justificasse a diferenca. Ndo se podia considerar que o Estatuto da
Aposentacdo e a disciplina juridica que o complementava fossem uma le-
gislagc@o arbitraria, que ndo tivesse sentido legitimo e fundamento sério e
razoavel. Os funciondrios e demais agentes da Administracdo Publica que
se aposentaram ao abrigo desse regime nido podiam deixar de confiar que
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essas regras existiam para os «proteger» na velhice e na invalidez e tinham
por objetivo dltimo a concretizagdo do direito fundamental a reforma (ar-
tigo 63.°, n.° 3, da Constituicdo).

Se existia um regime diferenciado de céalculo da pensdo, nomeadamen-
te quanto a taxa de substitui¢do, isso era imputado exclusivamente ao Es-
tado, que tinha sentido a necessidade de assegurar de modo diverso a pro-
tecdo na velhice e na invalidez dos trabalhadores da Administracio
Puablica. Aqui, o principio da confiancga tornava se particularmente relevan-
te em conexdo com a autorresponsabilidade do Estado, pois o aumento da
previsdo de confianca s6 podia ser imputado ao préprio comportamento do
legislador. Os beneficidrios atuais do regime da Caixa cumpriram todas as
obrigacdes legais que lhes foram impostas com vista a beneficiar da sua
pensdo; ndo podiam ter feito outra op¢do, pelo que agora ndo poderiam ser
s6 eles a suportar a diferenca a pretexto da necessidade da reposicdo da
igualdade.

A salvaguarda da justica do sistema, tanto no plano intrageracional
como no plano intergeracional, exigiria que as solu¢des a equacionar fos-
sem perspetivadas em termos do «sistema publico global», e ndo apenas
no ambito de um dos seus componentes.

A solidariedade sistémica, por definicdo, representaria os valores fun-
damentais de igualdade e justica na constru¢cdo do sistema de seguranca
social. Mas da sua forca reguladora ndo resultaria que as eventuais dife-
rencas existentes no passado entre os regimes legais —e que ao tempo
eram normais— devessem ser combatidas ou «corrigidas» apenas em fun-
cdo das dificuldades de um desses regimes e com sacrificio exclusivo dos
direitos ja consolidados dos respetivos beneficidrios. A solu¢do adequada
ao sistema teria que ser referenciada a unidade do sistema e ndo apenas a
uma das suas parcelas (n° 42).

A chamada «cldusula de reversibilidade» enunciada nos n® 6 e 7 do
artigo 7.° Decreto n.® 187/XII parecia justificar se no mesmo principio em
que assentava a justificacdo da medida de redugdo de pensdes. Nos termos
dessas disposicdes, a cldusula era mobilizada quando em dois anos conse-
cutivos se verificassem cumulativamente: (i) crescimento nominal anual do
PIB igual ou superior a 3 %; (ii) saldo orcamental ndo inferior a -0,5 %
do PIB. A ldgica da medida parecia ser o principio da sustentabilidade
financeira do sistema previdencial publico: a reversdo da situacdo econd-
mica financeira determinante da reducdo da pensdo, transformava os atu-
ais pensionistas em «credores prioritdrios» do sistema, compensando o
sacrificio entretanto sofrido.

Simplesmente, a reversdo para a antiga taxa de substituicdo estava em
contradi¢do com o alegado cariter estrutural da medida: no caso de even-
tual melhoria da situagdo econémica, o Estado desconsideraria inteiramen-
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te a relevancia dos interesses que afirmara com a medida de reducdo de
pensdes. Neste sentido, a reducdo de pensdes ¢ uma medida conjuntural
para resolucdo de problemas imediatos de equilibrio e consolidacdo orga-
mental e ndo uma medida que vise a sustentabilidade financeira da Caixa
(n° 43).

Por outro lado, mesmo medidas suscetiveis de satisfazer adequadamen-
te os interesses ptiblicos apontados exigiriam sempre, para uma justa con-
ciliagdo com as expectativas dos afetados, solucdes gradualistas que ate-
nuassem o impacto das medidas sacrificiais, pois a sua aplica¢do abrupta,
repentina e de forma inesperada, ultrapassa a medida de sacrificio que o
valor juridico da confianga juridica podia tolerar. E este aspeto seria tanto
mais de relevar quanto no passado todas as reformas legislativas haviam
acolhido disposicdes transitorias destinadas a consagrar os direitos em for-
macao.

No juizo de ponderacdo que é imposto pela protecdo da confianga,
onde se confronta e valora a condi¢cdo de pensionista, em principio, sem
possibilidade ou impossibilidade de regressar a uma vida ativa que permi-
ta recuperar o que lhe é retirado, com os referidos interesses publicos, que
podem ser satisfeitos no horizonte mais alargado, a solugdo justa a luz do
principio da proporcionalidade imporia também que a implementacdo da
medida se fizesse de forma gradual e diferida no tempo (n°® 44).

Uma medida que pudesse intervir de forma a reduzir o montante de
pensdes a pagamento teria de ser uma medida tal que encontrasse um for-
te apoio numa solugdo sistémica, estrutural, destinada efetivamente a atin-
gir os trés desideratos acima explanados: sustentabilidade do sistema pu-
blico de pensdes, igualdade proporcional, e solidariedade entre geragdes
(n°® 45).

3. As juizes Maria de Fitima Mata Mouros e Maria José Rangel de
Mesquita votaram a inconstitucionalidade, mas com alcance e fundamento
diferente do adotado no Acérddo, com fundamentagdo no principio da pro-
porcionalidade. Em seu entender, as normas eram inconstitucionais na par-
te em que fixavam o limiar inferior da aplicacdo das medidas no valor de
600 euros.

A Constituicdo da Reptiblica Portuguesa (CRP), além de impor a pro-
tecdo na velhice (cf. artigo 63.°, n.° 3), confere, no seu artigo 72.°, parti-
cular relevancia aos idosos que, naquela eventualidade, adquirem o direito
prestacional a pensdo, nos termos fixados por lei, e ao seu direito a segu-
ranca econdémica —relevancia hoje também expressa no artigo 25.° da
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE) na parte em
que prevé o direito das pessoas idosas a uma «existéncia condigna e inde-
pendente» (na terminologia da CDFUE). De igual modo a Constituicdo
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confere relevancia constitucional a prote¢do das pessoas na situacdo de
falta de capacidade para o trabalho (cf. artigo 63.°, n.° 3, da Constituicdo)
—e, podendo haver coincidéncia de situag¢des, também a protecdo das pes-
soas portadoras de deficiéncia (cf. artigo 71.°, n.° 1, da Constitui¢do), esta
dltima reiterada em catdlogos de direitos transnacionais (cf. artigo 26.° da
CDFUE).

Além disso, a qualidade de idoso e de portador de invalidez implica,
em regra, limitacdes e necessidades especificas inerentes a tal qualidade,
seja por a expectativa de retomar o exercicio de uma atividade profissio-
nal passivel de gerar rendimento a partir de outras fontes se afigurar redu-
zida ou inexistente, seja por forca das limitacdes nomeadamente fisicas,
inerentes a evolucdo da idade ou ao tipo de invalidez, seja por forga das
caracteristicas do mercado de trabalho, publico ou privado, que tendera
para a sua renovacdo em termos etérios.

Por outro lado, a qualidade de idoso implica também necessidades es-
pecificas, decorrentes em regra da evolugdo do estado geral, fisico e psi-
quico, préprio da idade e do tipo de invalidez verificado e, ainda, em es-
pecial, de uma deterioracdo do estado de satide préprio da evolugdo etdria,
agravado muitas vezes por patologias vdrias, e das caracteristicas proprias
de cada situacdo de invalidez que se traduzem também numa maior depen-
déncia, muitas vezes total, de terceiros.

No que respeita aos titulares do direito a uma pensdo de sobrevivéncia
releva, em geral, o facto de o rendimento de pensdes constituir um rendi-
mento parcialmente substitutivo do rendimento do trabalho, na eventuali-
dade de morte do seu titular e subscritor, atribuido a elementos do respe-
tivo agregado familiar (os herdeiros hdbeis). Também em situacdes regra,
a qualidade de herdeiro sobrevivo que determinou o recebimento da pres-
tacdo social convoca uma especial necessidade de protecdo, por forca da
relevancia constitucional conferida a protecdo das pessoas no caso de viu-
vez e orfandade (cf. artigo 63.°, n.° 3). Acresce que a qualidade de (her-
deiro habil) sobrevivo pode convocar uma especial necessidade de prote-
¢do do agregado familiar do subscritor falecido, mormente nos casos em
que o rendimento do trabalho deste constitufa a principal ou mesmo a
dnica fonte de rendimento do agregado familiar e ndo existam, de imedia-
to, alternativas que permitam aos beneficidrios da pensdo de sobrevivén-
cia colmatar a perda de rendimento decorrente da morte do subscritor
—em especial em razdo da idade avangada do cdnjuge sobrevivo e da ida-
de escolar dos descendentes.

A diminui¢do do rendimento disponivel dos titulares de pensdes me-
nos elevadas pode por em risco a sua autonomia financeira e, por essa via,
a sua dignidade —na medida em que a alteragdo da sua situagdo econdmi-
ca determine a dependéncia, ou uma dependéncia acrescida, de terceiros e
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da componente assistencial do sistema de seguranga social, bem como a
diminuicdo da possibilidade de levar uma «existéncia condigna e indepen-
dente» (na terminologia da Carta dos Direitos individuais da Unido Euro-
peia) que, indo além do limiar da mera subsisténcia, seja compativel com,
e permita, um minimo de satisfacdo de um conjunto de direitos inerentes
a pessoa humana.

E excessivo pedir a quem aufere pensdes de valores integralmente con-
sumidos na satisfacdo das necessidades comuns a uma vivéncia normal,
que contribua para o financiamento da sustentabilidade de uma das com-
ponentes do sistema publico de pensdes e, nessa medida, para o financia-
mento de pensdes de outros.

4. A transcricdo dos trechos fundamentais do acérddo e da declaracdo
de voto das duas juizes e a sua leitura atenta tornam irrefutivel a decisdo
do Tribunal Constitucional. A argumentac¢do de um texto completa a do outro.

X. UM ORCAMENTO COM INCONSTITUCIONALIDADES GRAVES

1. A despeito de ter dividas sobre a constitucionalidade de algumas
das normas do orcamento para 2013, o Presidente da Republica resolveu
promulgd lo, por entender que tal era indispensdvel a normalidade da vida
financeira do Estado e a credibilidade externa do Pais’.

Mas logo que ele foi publicado, sob a forma de Lei n® 66 B/2012, de
31 de dezembro, requereu ao Tribunal Constitucional a fiscaliza¢do suces-
siva dessas normas: as relativas a redugdo das remuneracdes mensais e a
suspensdo do pagamento do subsidio de férias aos trabalhadores do setor
publico, a tributagdo dos aposentados e pensionistas e a contribuicdo ex-
traordindria de solidariedade imposta aos pensionistas, por elas contradi-
zerem os principios da protecdo da confianga, afetarem desproporcionada-
mente o direito a uma sobrevivéncia com um minimo de qualidade e
diminuirem o nucleo essencial dos direitos patrimoniais conexos com a
garantia da propriedade privada.

Também dois grupos de Deputados a Assembleia da Republica e o
Provedor de Justica (ao abrigo da legitimidade igualmente conferida pelo
artigo 281° da Constituicdo) impugnaram, com mais ou menos variagdes,
normas do mesmo orcamento.

O Tribunal Constitucional , pelo acérddao n® 187/2013, de 5 de abril®,

com votos cruzados dos juizes, viria a declarar a inconstitucionalidade das

° Diferentemente, na Franca, o Conselho Constitucional foi chamado a apreciar o or¢amen-
to para 2014, chegando a pronunciar se pela inconstitucionalidade de algumas das suas normas.
10 Didrio da Repiiblica, 1* série, de 22 de abril de 2013.
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normas dos artigos 29°, 31° e 77° da referida Lei n® 66 B/2012, por viola-
¢do do principio da igualdade, e a do artigo 117°, n° 1, por violagdo do
principio da proporcionalidade; mas ndo declararia a inconstitucionalidade
das normas dos artigos 27°, 45°, 78°, 186° (na parte sindicada) e 187°.

2. No tocante a redugdo das remuneragdes mensais, o Tribunal (n° 1 e
segs.) salientou que, considerado o respetivo enquadramento orcamental,
apesar da sua plurianualidade, ndo era de pdr em causa o seu caricter tran-
sitério, por se tratar de medida inscrita no restabelecimento da consolida-
¢do orcamental, através da reducdo da despesa. Rejeitou depois os argu-
mentos tirados de ofensa de caso julgado, do regime de anualidade
orcamental e dos artigos 105° n°® 2 e 104°, n° 1 da Constitui¢do e de vio-
lacdo do direito de contrata¢do coletiva.

Ja no tocante ao argumento da retribuicdo, sendo certo que os subsidios
de Natal e de férias faziam parte da remuneragdo anual dos trabalhadores:

— por um lado, reiterou que uma coisa era o direito a retribuic@o, outra

o direito a um concreto montante de retribui¢do, irredutivel por lei;
que os trabalhadores do setor publico ndo se encontravam em posi-
¢do de igualdade com os do setor privado; e que havia um interesse
publico com que a medida podia ser funcionalmente relacionada;

— todavia, por outro lado, afirmou que o efeito acumulado de redu-

¢do de remuneragdo mensal com a suspensdo do subsidio de férias
ou equivalente, representava uma violagdo do principio da igualda-
de proporcional (n° 28 e segs.).

«Se o principio da igualdade permite (ou até requer, em certos termos)
que o desigual seja desigualmente tratado, simultaneamente impde que nao
seja desrespeitada a medida da diferenca. Ainda que o critério subjacente
a diferenciacdo introduzida seja, em si mesmo, constitucionalmente creden-
ciado e racionalmente ndo infundado, a desigualdade justificada pela dife-
renciagdo de situagdes nem por isso se tornard «imune a um juizo de pro-
porcionalidade» (acérddo n.° 353/2012).

«A desigualdade do tratamento deverd, quanto a medida em que surge
imposta, ser proporcional quer as razdes que justificam o tratamento desi-
gual —ndo poderd ser «excessiva», do ponto de vista do designio prosse-
guido— quer a medida da diferenca verificada existir entre o grupo dos
destinatdrios da norma diferenciadora e o grupo daqueles que sdo exclui-
dos dos seus efeitos ou ambito de aplicacgdo.

(...)

«As razdes que permitiriam reconhecer a impossibilidade de o legisla-
dor encontrar medidas sucedaneas, num contexto de urgéncia de obtengdo
de resultados —e que o acérdao n.° 396/2011 aceitou, por referéncia a
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reducdo salarial prevista na Lei do Or¢amento de 2011—, ndo apresentam
o mesmo grau de convencimento em relacdo aos periodos orcamentais ul-
teriores. E, como se afirmou em declaracdo de voto aposta ao acérddo n.°
353/12, o decurso do tempo implica um acréscimo de exigéncia ao legis-
lador no sentido de encontrar alternativas que evitem que, com o prolon-
gamento, o tratamento diferenciado se torne claramente excessivo para
quem o suporta, e exige ao legislador um 6nus de fundamentacdo em ter-
mos de valores previsiveis para as diversas alternativas possiveis de au-
mento de receita ou reducdo de despesa.

(...)

«A imposi¢do de sacrificios mais intensos aos trabalhadores que exer-
cem fungdes publicas ndo pode ser justificada por fatores macroecondmi-
cos relacionados com a recessdo econdmica € o aumento do desemprego,
que terdo de ser solucionados por medidas de politica econémica e finan-
ceira de cardter geral, e ndo por via de uma maior penalizacdo dos traba-
lhadores que, no plano da empregabilidade, ndo suportam, ou nio supor-
tam em idéntico grau, os efeitos recessivos da conjuntura econdémica.

«Em contrapartida, o legislador, na escolha da decisdo politica, nao
poderia ter deixado de atribuir um relevo auténomo ao principio da igual-
dade perante os encargos publicos, que € realizado tendencialmente atra-
vés do sistema fiscal.

(..r)

«Em suma, em relagdo a norma do artigo 29°, que determinou a sus-
pensdo do pagamento do subsidio de férias ou equivalente para os traba-
lhadores da Administragdo Publica, e apesar de ter sido acompanhada de
um conjunto mais abrangente de medidas de caréter fiscal que afetam a
generalidade dos contribuintes, o Tribunal entende que o seu efeito conju-
gado com a reducdo salarial prevista naquela outra disposi¢do, desrespeita
o principio da igualdade proporcional e da justa reparti¢do dos encargos
publicos.

«Nao s6 porque o tratamento diferenciado dos trabalhadores do setor
publico ndo pode continuar a justificar-se através do cariter mais eficaz
das medidas de redugdo salarial, em detrimento de outras alternativas pos-
siveis de contengdo de custos, como também porque a sua vinculacdo ao
interesse publico ndo pode servir de fundamento para a imposi¢do conti-
nuada de sacrificios a esses trabalhadores mediante a redugdo unilateral de
saldrios, nem como pardmetro valorativo do principio da igualdade por
comparacdo com os trabalhadores do setor privado ou outros titulares de
rendimento. E ainda porque a penalizacdo de certa categoria de pessoas,
por efeito conjugado da diminuicdo de saldrios e do aumento generalizado
da carga fiscal, pde em causa os principios da igualdade perante os encar-
gos publicos e da justica tributiria» (n° 45).
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3. O acérdio deteve se outrossim na norma que suspendia parcialmen-
te o pagamento do subsidio de férias de aposentados e reformados (artigo
77° da Lei n°® 66 B/2012), cumuldvel com a contribui¢do extraordindria de
solidariedade (artigo 78°).

Sem deixar de reafirmar a natureza do direito a receber uma pensao
de aposentagdo como uma manifestagdo do direito a seguranca social do
artigo 63° da Constituicdo (na esteira do acérddo n° 72/2002), ndo viu
neste um direito imune a possibilidade de conformacao legislativa (n° 57).
A semelhanca do saldrio, o que estaria constitucionalmente garantido seria
o direito a pensdo, ndo o direito a certo montante a titulo de pensdo (n*
59 e 60). Tao pouco aceitou reconduzi lo a uma manifestacdo de direito
de propriedade, como sucede no dmbito juridico germanico (n* 60 a 63).

No entanto, justamente pela aproximagdo que fez ao saldrio, o Tribunal
acabou por concluir pela inconstitucionalidade. Tratar se ia, em ambos os
casos, de direitos econdmicos, pelo que ndo se descortinavam razdes para
que as medidas suscetiveis de afetar, de forma inadmissivel, qualquer des-
ses direitos ndo devesse basear se num juizo em idénticos pardmetros (n° 64).

Mais: os pensionistas eram titulares de uma posi¢do juridica especial-
mente tutelada no respeitante, em particular, ao principio da prote¢do de
confianca (n° 64 e segs.).

«Estamos, na verdade, perante um direito ja constituido, e constituido
mediante «descontos», efetuados durante toda a carreira contributiva, que
€ reportado ao passado como um facto ji consumado. Chegado o momen-
to em que cessou a vida ativa e se tornou exigivel o direito as prestagdes,
0 pensionista ji ndo dispde de mecanismos de autotutela e de adaptacio
da sua prépria conduta as novas circunstancias, o que gera uma situacdo
de confianca reforcada na estabilidade da ordem juridica e na manutencio
das regras que, a seu tempo, serviram para definir o conteido do direito a
pensao.

«Por outro lado, € legitima a confianca gerada na manutencdo do exa-
to montante da pensdo, tal como fixado por ocasido da passagem a refor-
ma. Sobretudo porque o nosso sistema € um sistema de beneficio defini-
do, em que se garante a cada pensionista uma taxa fixa de substitui¢io
sobre os vencimentos de referéncia.

«E isso reflete-se também na tutela do investimento na confianga, que,
sem divida, é de presumir ter existido por parte do titular do direito, e
que decorre, ndo propriamente do facto de o pensionista ter efetuado con-
tribui¢des enquanto trabalhador ativo —j4 que o nosso sistema é financia-
do por reparti¢do e ndo por capitalizacdo— mas da circunstincia de, con-
tando com o cariter definido do beneficio, poder ndo ter sentido,
justificadamente, a necessidade de se precaver por outras formas quanto a
uma possivel perda de rendimentos.» (n° 65 e segs.).
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4. Mais complexo era o problema suscitado pela chamada contribui-
¢do extraordindria de solidariedade (n° 69 e segs.), com taxa progressiva e
que abrange ndo apenas as pensdes pagas por entidades publicas (Caixa
Geral de Aposentagdes, Centro Nacional de Pens6es ou quaisquer outras
entidades publicas, diretamente ou por intermédio de fundos de pensdes)
mas ainda «todas as prestacdes pecunidrias vitalicias devidas a qualquer
titulo a aposentados, reformados, pré aposentados ou equiparados, que nao
estejam expressamente excluidas por disposi¢cdo legal, incluindo as atribu-
idas no dmbito do sistema complementar, designadamente no regime pu-
blico de capitalizagdo e nos regimes complementares de iniciativa coleti-
va» (artigo 78° n° 3 da Lei n° 66 B/2012). Aqui o Tribunal, apesar de
tudo, inclinar se ia para a ndo inconstitucionalidade.

Tratar se ia, 1€ se no texto (n° 74) de um encargo enquadravel no ter-
tium genus das «demais contribui¢des financeiras a favor dos servigos
ptblicos», a que se refere o artigo 165, n° 1, alinea i) da Constitui¢do, nio
sujeito aos principios tributirios gerais constantes do artigo 104°, n°® 1.

«(...) os pensionistas afetados pela medida ndo se encontram na mesma
situagdo de qualquer outro cidaddo, justamente porque sdo beneficidrios de
pensdes de reforma ou de aposentagdo e de complementos de reforma, e € a
sua distintiva situacdo estatutdria que determina a incidéncia da CES, como
medida conjuntural, com a finalidade especifica de assegurar a sua partici-
pacdo no financiamento do sistema de seguranca social, num contexto ex-
traordindrio de exigéncias de financiamento que, de outra forma, sobrecar-
regariam o Or¢amento do Estado ou se transfeririam para as geracdes futuras.

(..r)

«A sujeicdo dos pensionistas a uma contribui¢do para o financiamento
do sistema de seguranga social, de modo a diminuir a necessidade de afe-
tacdo de verbas publicas, no quadro de distintas medidas articuladas de
consolidacdo orcamental, que incluem também aumentos fiscais e outros
cortes de despesas publicas, apoia-se numa racionalidade coerente com
uma estratégia de atuacdo cuja definicdo cabe ainda dentro da margem de
livre conformagdo politica do legislador

G.o»

Alids, a «evolucdo de politica legislativa aponta ja para uma gradual
adaptag¢do do quadro legal das pensdes aos novos condicionalismos soci-
ais, de modo a garantir-se a maior equidade e justica social na sua con-
cretizagdo, e que corresponde a um dos principios legalmente assumidos
do sistema previdencial (artigo 63° da Lei n.° 4/2007). Por outro lado, as
normas ora impugnadas surgem impulsionadas por uma necessidade con-
juntural e emergente de reducdo da afetacdo de verbas publicas & manu-
tencdo do sistema de seguranca social.

(..r)
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«Perante a conjugacdo de uma diminui¢do das receitas do sistema de
seguranca social, face ao forte aumento do desemprego, reducdo dos salé-
rios e as novas tendéncias migratdrias, com um aumento das despesas com
0 apoio ao desemprego e as situacdes de pobreza, e & consequente neces-
sidade do Estado subsidiar o sistema de seguranga social, agravando desse
modo o défice publico, o legislador, a titulo excecional e numa situacdo
de emergéncia, optou por estender aos pensionistas o pagamento de con-
tribuicdes do sistema de seguranca social do qual sdo direta ou indireta-
mente beneficidrios, apenas durante o presente ano orcamental.»

O Tribunal reconheceu «que as pessoas na situagdo de reforma ou apo-
sentagdo, tendo chegado ao termo da sua vida ativa e obtido o direito ao
pagamento de uma pensdo calculada de acordo com as quotizagdes que de-
duziram para o sistema de seguranga social, tém expectativas legitimas na
continuidade do quadro legislativo e na manuten¢do da posicdo juridica de
que sdo titulares, ndo lhes sendo sequer exigivel que tivessem feito planos
de vida alternativos em relagdo a um possivel desenvolvimento da atuagdo
dos poderes publicos suscetivel de se repercutir na sua esfera juridica.

«Todavia, em face do condicionalismo que rodeou a implementacdo da
contribuicdo extraordindria de solidariedade, ndo sé as expectativas de es-
tabilidade na ordem juridica surgem mais atenuadas, como sdo sobretudo
atendiveis relevantes razdes de interesse publico que justificam, em pon-
deracdo, uma excecional e transitéria descontinuidade do comportamento
estadual.»

«Nem parece que possa ter-se como violado o principio da proporcio-
nalidade, em qualquer das suas vertentes de adequacdo, necessidade ou
justa medida (n° 80).»

«(...) A incidéncia de um tributo parafiscal sobre o universo de pensi-
onistas como meio de reduzir excecional e temporariamente a despesa no
pagamento de pensdes e obter um financiamento suplementar do sistema
de seguranca social é uma medida adequada aos fins que o legislador se
propds realizar.

«Quanto a saber se para atingir esse objetivo, o meio efetivamente
escolhido € o necessdrio ou exigivel, por ndo existirem outros meios, em
principio, tdo idéneos ou eficazes, que pudessem obter o mesmo resultado
de forma menos onerosa para as pessoas afetadas, ndo se vislumbra, num
critério necessariamente de evidéncia, a existéncia de alternativas que,
mantendo uma coeréncia com o sistema no qual estas medidas se situam,
com igual intensidade de realizacdo do fim de interesse publico, lesassem
em menor grau os titulares das posi¢des juridicas afetadas.

(...)

«Por fim, a norma suscitada ndo se afigura ser desproporcionada ou
excessiva, tendo em consideragdo o seu cardter excecional e transitério e
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o patente esfor¢o em graduar a medida do sacrificio que € exigido aos
particulares em func¢do do nivel de rendimentos auferidos, mediante a apli-
cagdo de taxas progressivas, e com a exclusdo daqueles cuja pensdo € de
valor inferior a € 1350, relativamente aos quais a medida poderia impli-
car uma maior onerosidade.

«Acresce que, em termos préaticos, ela corresponde, em grande parte, a
uma extensdo da medida de redugdo salarial ja aplicada aos trabalhadores
do setor publico em 2011 e 2012, e que foi mantida em 2013, a qual no
acorddo n.° 396/2011 também se considerou ndo ser desproporcionada ou
excessiva.»

Mesmo a redugdo de pensdes pela aplicacdo de taxas elevadas nido
corresponde a uma ablacdo do direito a pensdo, constituindo antes uma
medida conjuntural de cardter transitdrio, justificada por situacdo de emer-
géncia econdmica e financeira, pelo que ndo pode ainda aqui atribuir se a
essa contribui¢do uma natureza confiscatéria.

«A varidvel quantitativa ndo é, contudo, contrariamente ao que possa
parecer, Unica ou determinante. Para afericio do que seja ou ndo imposto
confiscatorio, apela-se a uma ideia de equidade ou «tributacdo equitativa»:
«saber se um imposto tem efeitos confiscatérios ndo depende apenas dos
montantes das respetivas taxas. Importa, isso sim, aferir desses efeitos
confiscatdrios em relagdo a determinado contribuinte em concreto. (...)

«(...) considerando que as taxas adicionais de 15% e 40% sdo aplica-
das sé a partir de rendimentos especialmente elevados e deixam ainda uma
margem considerdvel de rendimento disponivel, e —como se referiu ja—
revestem cardter transitério e excecional, ndo se afigura que se lhes possa
atribuir cardter confiscatério.»

5. Pelo contrario, o Tribunal decidiu que era inconstitucional a contri-
buicdo sobre os subsidios de doenca e de desemprego (n° 84 e segs.), in-
dependentemente de a encarar outrossim como tributo parafiscal, por ndo
estar excluido que a prestacdo a auferir ficasse, em certos casos, aquém
do nivel minimo.

«Pretendendo o legislador reforcar o financiamento da seguranga soci-
al e contrariar o défice resultante da diminuicdo de receitas contributivas
e do aumento de despesa com as prestacdes sociais, dificilmente se pode-
r4 conceber como adequada uma medida que, sem qualquer ponderacdo
valorativa, atinja aqueles beneficidrios cujas prestacdes estdo ja reduzidas
a um montante que o préprio legislador, nos termos do regime legal apli-
céavel, considerou corresponder a um minimo de sobrevivéncia para aque-
las especificas situagdes de risco social.

«Por outro lado, uma tal opg¢do legislativa é de todo desrazodvel, quan-
do é certo que ela atinge os beneficidrios que se encontram em situacdo
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de maior vulnerabilidade por ndo disporem de condi¢des para obterem ren-
dimentos do trabalho para fazer face as necessidades vitais do seu agrega-
do familiar, e abrange as prestacdes sociais que precisamente revestem
uma fung¢do sucedinea da remuneragdo salarial de que o trabalhador se viu
privado, e que era suposto corresponderem, no limite, a0 minimo de assis-
téncia material que se encontrava ji legalmente garantido.

(...)

«Embora nao possa por-se em ddvida a reversibilidade dos direitos
concretos e das expectativas subjetivamente alicercadas, ndo pode deixar
de reconhecer-se que haverd sempre de ressalvar, ainda que em situacdo
de emergéncia econdmica, o nicleo essencial da existéncia minima ja efe-
tivado pela legislacdo geral que regula o direito as prestacdes nas eventu-
alidades de doenca ou desemprego, pelo que poderd estar, também, aqui
em causa o pardmetro constitucional da existéncia condigna.»

6. Questionada foi também a reducdo dos escaldes do imposto sobre o
rendimento das pessoas singulares, baixando de oito para cinco, através da
fusdo dos dois primeiros escaldes, passando o 2° escaldo a corresponder
ao anterior 3° e o 3° ao anterior 4°, o 4° aos anteriores 5°, 6° ¢ 7° (em
parte) e o 5° aos anteriores 7° (em parte) e 8°. Ela violaria o principio da
progressividade (ainda artigo 104°, n° 1 da Constitui¢do).

Mas, embora ndo sendo seguro que todos os modos e graus de concre-
tizagdo da progressividade satisfizessem a exigéncia constitucional como
forma de cumprimento da tarefa do Estado de, através da politica fiscal,
operar as necessdrias correcdes das desigualdades na distribui¢do da rique-
za e dos rendimentos [artigo 81°, alinea b)], o Tribunal Constitucional nio
deu razdo aos requerentes.

Ainda que as alteracdes aos escaldes pudessem corresponder a uma
certa diminui¢do do grau de progressividade, ela ndo era, em si mesma,
inconstitucional. Concretamente, o nimero de escaldes fixado (cinco), a
existéncia de taxas diferenciadas e progressivas para os diversos escaldes
e a existéncia de duas taxas dentro de cada escaldo (com excecdo do pri-
meiro), ndo permitiam concluir pela violacdo do principio constitucional-
mente estabelecido, pois operados no grau de progressividade se situavam
na margem de livre conformagdo da politica fiscal. S6 ndo o seria se da
nova configuracdo se pudesse afirmar —o que ndo era o caso— que ela
ostensivamente ndo contribuia para a reparticao justa dos rendimentos.

7. Quanto a reducdo das dedugdes a coleta (devido a despesas de sau-
de, de educacdo e de formacdo ou respeitante a pensdes de alimentos, en-
cargos com lares e com imdveis e equipamentos novos de energias renové-
veis) impugnada por ndo atender as necessidades dos agregados familiares

5 12 Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional
ISSN 1138-4824, nam. 18, Madrid (2014), pags. 473-532



JORGE MIRANDA O TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EM 2013

[artigo 67°, n° 1, alinea ¢) da Constitui¢do], o Tribunal estimou outrossim
ndo estarem feridas de inconstitucionalidade as normas orcamentais.

O maior grau de problematicidade situar se ia na reducdo substancial
do limite das dedug¢des a coleta nas situagdes em que o rendimento coleta-
vel oscilava entre € 40 000 até € 80 000 e na total eliminagdo da possibi-
lidade de deduc¢do nos casos em que esse rendimento fosse além deste 1l-
timo valor.

Nao poderia ignorar se, em todo o caso, que as limitacdes as deducgdes
a coleta operadas pela Lei do Or¢gamento do Estado de 2013 ocorriam num
contexto de aumento generalizado da carga fiscal, em que um maior es-
for¢o de participagdo na satisfagdo os encargos publicos era exigido a to-
das as categorias de contribuintes a partir de um rendimento minimo tri-
butdvel.

«Neste condicionalismo, pode entender-se que a adocdo de solucdes
legislativas mais exigentes em relagdo a titulares de rendimentos mais ele-
vados, no que se refere a dedugdo de despesas com a satisfacdo de neces-
sidades bdsicas, como as de saude, educagdo ou habitagdo —que esses
contribuintes, em principio, sempre estardo em condi¢des de suportar—,
pode ainda manter-se dentro dos critérios da constituicdo fiscal.

(.r)

«No entanto, € uma vez que —como se concluiu— o principio da capa-
cidade contributiva surge como um critério ordenador do sistema fiscal, que
ndo fornece uma resposta precisa sobre guantum das dedugdes e os seus li-
mites, ndo parece possivel seguir essa outra via, e ndo pode deixar de en-
quadrar-se a op¢do consubstanciada nas alteragdes aos artigos 78.° e 85.° do
CIRS dentro da margem de liberdade de conformacdo do legislador.»

8. Noutro dominio, o da sobretaxa em sede de IRS, o Tribunal enten-
deu que ela ndo infringia o principio da unidade do imposto pessoal, por
interpretar o artigo 104°, n° 1 da Constituicdo, quanto a esse ponto, como
visando em primeira linha, contrariar a fragmentacdo de rendimentos pes-
soais, de acordo com as suas distintas fontes, e ndo tanto, como resultava
da sobretaxa, a sobreposicdo de uma taxa suplementar as taxas jd inciden-
tes sobre um valor global de todo o rendimento pessoal, compreensivamen-
te calculado.

«Os elementos dissonantes, incidindo alids, em parte, sobre aspetos
secundérios, de pura «exec¢do, como é a forma de liquidacdo, mais ndo
representam do que uma acomodacgdo (transitéria) do sistema de imposto
sobre o rendimento pessoal a interesses publicos relevantes. Essa iniciati-
va estd incluida na margem de conformacgdo que ndo pode deixar de caber
ao legislador infraconstitucional, na medida em que a resposta normativa
adequada a situagdes de grave dificuldade financeira do Estado exige jui-
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zos e ponderacdes que sdo proprios da funcdo politico-legislativa. E a res-
posta mantém-se dentro dos limites do constitucionalmente admissivel,
desde que ndo comprometa os valores, constitucionalmente tutelados, de
igualdade e justica fiscal, que incumbe a forma de tributagdo do rendimen-
to pessoal contribuir para realizar, também através da regra da unidade.»

9. Haviam sido impugnados, por dltimo, os artigos 187° e 188° da lei
orcamental, por contemplarem uma diferenca de tratamento dos rendimen-
tos do trabalho e das pensdes e os rendimentos do capital (juros, dividen-
dos). Nao seria compativel com o principio da igualdade na reparticdo dos
encargos publicos e com o principio da justica fiscal, que o legislador es-
tabelecesse taxas aplicdveis a tributagdo do rendimento proveniente do tra-
balho e de pensdes que poderiam ser superiores a 50%, enquanto que a
tributagdo dos rendimentos de capital, se aplicava uma taxa tnica de 28%.

No entanto, ainda que, em termos empiricos e genéricos, se pudesse
concluir pela benevoléncia das taxas fixas de 28% relativamente as taxas
gerais do IRS (situadas entre os 14,5% e os 48%), o Tribunal ndo teve por
possivel formular um juizo comparativo fiscal entre estas duas realidades
tdo distintas, para efeitos de retirar dessa comparagdo uma medida de di-
ferenca, sindicdvel em termos de igualdade e justica fiscal.

«As taxas proporcionais, que variam entre 14,5% e 48%, aplicam-se a
rendimentos coletdveis divididos por escaldes, enquanto que a taxa fixa,
proporcional, de 28% se aplica a todos os rendimentos (de capital e de
mais-valias) independentemente do seu montante. Se simplesmente se bai-
xasse a taxa proporcional médxima de 48% (que incide, necessariamente,
sobre o mais alto escaldo de rendimento coletdvel) e se aumentasse a taxa
proporcional fixa (liberatéria ou auténoma) de 28% (que abrange indistin-
tamente todos os montantes de rendimento), ndo se obteria necessariamen-
te uma melhor solug@o, em termos de maior justica e igualdade fiscal.»

10. Poucos acérdios terdo sido acompanhados de tantas declaragdes de
voto de vencido como este. As mais importantes foram a declaracdo con-
junta de quatro juizes no sentido de ndo inconstitucionalidade das normas
relativas as redugdes salariais na funcd@o publica, a suspensido dos subsidi-
os de férias dos pensionistas e a contribui¢do sobre os subsidios de doen-
ca e de desemprego; e as vérias declaragdes no sentido de inconstitucio-
nalidade da contribui¢do extraordindria de solidariedade.

11. Assinaram a primeira declara¢do os juizes Vitor Gomes, Pedro Ma-
chete, Maria Jodo Antunes, José Cunha Barbosa e Maria Licia Amaral, que,
sem discutirem o principio da igualdade proporcional e poder o Tribunal
ajuizar quer da razoabilidade da medida da diferenca quer da razoabilidade

5 14 Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional
ISSN 1138-4824, nam. 18, Madrid (2014), pags. 473-532



JORGE MIRANDA O TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EM 2013

da sua prépria razdo de ser, afirmaram que a intensidade desse escrutinio
ndo era fixa, antes variando de acordo com as matérias fixadas.

«A Constitui¢do ndo veda, a partida, que se estabelecam diferencas en-
tre os cidaddos que percebem por verbas publicas e os outros, sempre que
estdo em causa (como o estdo agora) razdes de diferencia¢do dotadas do peso
constitucional que detém aquelas que se relacionam com os imperativos de
consolidag¢do or¢amental. Isso mesmo o reconheceu o Tribunal no Acérdio
n® 396/2011. Assim sendo, a matéria sobre a qual, no caso, incide o juizo
do Tribunal nfio pertence seguramente ao grupo daquelas que requerem a
adog¢do do mais severo ou intenso escrutinio jurisdicional. Dizendo de outro
modo: a matéria sobre a qual, no caso, incide o juizo do Tribunal ndo per-
tence ao grupo daquelas em que, por exigéncia da Constitui¢do, se devolve
ao legislador o 6nus da demonstracdo da «bondade» das suas escolhas.

(..r)

«Dois argumentos essenciais parecem fundar a posi¢do contrdria assu-
mida pela maioria. De acordo com o primeiro, ao aumentar a carga fiscal,
e logo, a universabilidade dos encargos (que passam assim a ser reparti-
dos de forma mais generalizada por todos os contribuintes) mas ao persis-
tir em sobrecarregar adicionalmente os que recebem por verbas publicas,
o legislador estard a desconsiderar a igualdade «externa» que une tanto uns
como outros cidaddos, excedendo com isso a justa medida em que se de-
veria comportar o sacrificio sofrido pelos trabalhadores publicos e pensio-
nistas. De acordo com o segundo argumento, a persisténcia da medida no
tempo, por mais do que um sé exercicio orcamental, teria retirado forca
persuasora a ideia segundo a qual sé essa medida seria eficaz para respon-
der as urgéncias da consolidacio.

«A nosso ver, nenhum destes argumentos pode ser demonstrado.

«Através do primeiro —que serve para que se responda negativamente
a questdo de saber se a medida legislativa se inclui ainda nos «limites do
sacrificio»— o Tribunal atribuiu-se uma competéncia (de aferir a «justa
medida» da diferenca a partir de uma situacido de igualdade a prioristica
que considera como um dado vinculante) que, segundo cremos, deveria
caber ao legislador. E que, como ja vimos, ndo é este um dominio em que
a Constituicdo proiba a priori o estabelecimento de diferencas entre as
pessoas, seja tendo em linha de conta o seu critério (pagos ou ndo pagos
por verbas publicas), seja tendo em linha de conta o seu fim (redugdo da
despesa publica por razdes de equilibrio orcamental). Por seu turno, atra-
vés do segundo argumento —que serve para responder positivamente a
questdo da evidéncia da dispensabilidade da medida— o Tribunal, a nosso
ver, fundou-se num dado que € jurisdicionalmente indemonstrivel.

«Ainda que, em tese, se pudesse sustentar que a perdurabilidade, no tem-
po, das medidas de suspensdo do pagamento de subsidios a quem recebe por
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verbas publicas faria acrescer as responsabilidades do legislador no encon-
trar de solucdes alternativas (menos gravosas para aquela categoria de cida-
ddos) nem por isso se pode concluir, no presente contexto or¢amental, que
o legislador incumpriu a evidéncia aquela responsabilidade.»

12. Em contrapartida, pronunciaram se pela inconstitucionalidade da
«contribui¢do extraordindria de solidariedade» os juizes Pedro Machete,
José Cunha Barbosa, Catarina Sarmento e Castro, Maria Jodo Rangel de
Mesquita e Fernando Vaz Ventura.

Segundo o Juiz Pedro Machete, a «contribui¢do extraordinéria de soli-
dariedade» quebraria a conexdo entre a contribui¢do e o beneficio. Com
efeito, ainda que num sistema assente na reparticio pudesse ndo existir
uma rigorosa ou proporcional correlagdo entre o montante da contribui¢io
e a perce¢do de uma futura pensdo, a contribui¢do seria sempre a contra-
prestacdo, o pressuposto causal e a medida do beneficio.

Ela ndo tomaria em consideracdo, a qualquer titulo, as necessidades do
agregado familiar —sendo certo que, por forca da alinea f) do n.° 2 do
artigo 67.° da Constitui¢do, incumbe ao Estado, para protecdo da familia,
«regular os impostos e os beneficios sociais, de harmonia com os encar-
gos familiares». Ora, conforme o Acdrdio n.° 57/95, «o principio da igual-
dade € desrespeitado quando pessoas em condi¢des iguais pagam impostos
desiguais».

Também, a subtragcdo de beneficios devidos no &mbito de sistema com-
plementar da seguranca social para financiar os sistemas previdenciais de
cardter geral e obrigatério contrariaria ndo apenas pontualmente a confi-
anca daqueles que agora eram também beneficidrios de regimes comple-
mentares como, sobretudo, criaria objetivamente inseguranga quanto ao
proprio sistema de seguranca social e as bases em que assentaria a sua
indispensavel reforma.

Para o Juiz Cunha Barbosa, da imprevisibilidade e irracionalidade da
alteragdo introduzida, conjugadas com a gravidade da penalizagdo em que
a mesma se traduzia, decorreria a nao prevaléncia do interesse publico
sobre os interesses particulares em presenca.

Por seu turno, para a Juiza Catarina Sarmento e Castro, mesmo que se
admitisse que a referida contribui¢do era um tertium genus, ndo inteira-
mente enquadriavel na categoria de imposto, sempre havia jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional que sustentava a aplica¢do dos principios cons-
titucionais recortados para os impostos aos tributos intermédios (acérddos
n* 183/96 e 1203/96), salvo no respeitante ao principio da reserva de lei
formal.

A «contribui¢do extraordindria de solidariedade», recaindo apenas so-
bre uma categoria de contribuintes, delimitada em funcdo da sua condi¢do
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de inatividade laboral, configurava se como um imposto de classe, uma
medida seletiva, que ndo encontrava fundamento racional bastante, sendo,
consequentemente, violadora do principio da universalidade e da igualda-
de tributdria, além de desrespeitar a capacidade contributiva.

A adocdo de tal mecanismo corretivo, onerando indistintamente todos
0s que recebiam prestagdes sociais vitalicias —mesmo aqueles que tinham
tido uma efetiva carreira contributiva, havendo procedido a descontos su-
ficientemente elevados ao longo da vida, assim tendo por base uma ade-
quada sustentagdo contributiva constituida na vida ativa por si e pelas en-
tidades empregadoras— violaria o principio da proibi¢do do excesso.

Tdo pouco ela se justificaria por um dever de solidariedade intergera-
cional: um tal objetivo jamais poderia ser prosseguido por uma medida
meramente conjuntural e avulsa. Concebida, enquanto receita extraordind-
ria, ela ndo era uma medida estrutural, pensada para a solvabilidade do
sistema, ndo podendo, por isso, ser encarada como uma medida com o
propdsito de reduzir encargos langados sobre as geragdes futuras.

A posigdo deste segmento da populacio, relativamente a dos trabalha-
dores do ativo, deveria ser digna de especial ponderagdo, quanto a prote-
¢do da confianga (para tal muito contribuindo o direito a seguranga eco-
ndémica das pessoas idosas, previsto no art. 72.°, n.° 1, da Constituicdo), ja
que se tratava de um grupo de pessoas muito mais sensivel ao impacto das
medidas de contracdo das prestacdes; um segmento da populacdo que, na
sua maioria, se encontraria em especial situagdo de vulnerabilidade e de-
pendéncia e que, por naturais razdes atinentes a sua idade (e, muitas ve-
zes, a salde) se mostraria incapaz de reorientar a sua vida em caso de
alteracdo inesperada das circunstincias.

Na sua declaracdo de voto, a Juiza Maria José Rangel de Mesquita
salientou o nexo fixo entre o sistema de seguranca social e o direito a
prote¢io na velhice. A obrigacio do Estado de organizar esse sistema
acrescia a particular relevincia constitucional conferida pelo art. 72.° aos
idosos (que, na eventualidade de velhice, adquiriam o direito prestacional
a pensdo, nos termos fixados por lei), e ao seu direito a seguranca econé-
mica —relevancia hoje igualmente expressa no art. 25.° da Carta dos Di-
reitos Fundamentais da Unido Europeia na parte em que prevé o direito
das pessoas idosas a uma existéncia condigna e independente.

Uma contribui¢do extraordindria abrangendo, de modo universal, o
conjunto das pessoas que ja adquiriram a qualidade de beneficidrios de um
direito social a uma prestac@o a titulo de pensdo de aposentagcdo ou refor-
ma ou equiparada, independentemente dos regimes a que estivessem sujei-
tos e da natureza, publica ou privada, das verbas devidas e da considera-
¢do da duragdo das carreiras contributivas, ndo cafa na zona de
previsibilidade de comportamento dos poderes publicos.
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Por tltimo, o Juiz Fernando Vaz Ventura sublinhou a violacdo do
principio da igualdade na reparticio dos encargos publicos, por a «contri-
bui¢do extraordiniria de solidariedade» operar sacrificio acrescido sobre
pensionistas e reformados, também onerados, como os demais contribuin-
tes, com o aumento generalizado de impostos. E nido se via como essa
condicdo, em si mesma, justificasse uma obrigacdo especial na satisfacdo
dos encargos publicos e participagdo suplementar na correcdo de desequi-
librios or¢camentais, tanto mais quando incidente sobre quem se encontra-
va numa fase de vida que ndo permitia procurar outras fontes de rendi-
mento.

Niao colheria a justificagdo de que se tratava de sacrificio equivalente
as redugdes salariais por parte de quem se encontraria a beneficiar de ver-
bas publicas e destinado a compensar o maior esfor¢co orcamental com o
sistema de seguranca social na atual situagdo econdémica e financeira, desde
logo porque a contribuicdo estendia o seu ambito de incidéncia a contri-
buintes cujas pensdes ndo representavam qualquer encargo para o orca-
mento da seguranca social, como acontecia com rendimentos proporcio-
nados por planos de pensdes criados por regimes previdenciais de iniciativa
empresarial ou coletiva, geridos por entidades de direito privado ou coo-
perativo e até por entidades de direito publico (caso da Caixa de Previ-
déncia dos Advogados e Solicitadores).

Nao se diferenciava, como esperado, entre quem auferia pensdo con-
solidada na sequéncia de mais de 30 ou 40 anos de contribui¢des e com
ponderacdo da integralidade da carreira contributiva e outros beneficiari-
0s, cujas pensdes ndo encontravam apropriado lastro contributivo.

13. Eis, em sintese, a nossa posi¢do:

a) Afastamo nos da linha orientadora da declaragdo de voto conjunta
de cinco juizes sobre as alineas a), b) e c) da decisdio do Tribunal, por
pensarmos que os principios da igualdade e da proporcionalidade'' —tan-
tas vezes trabalhados pelo Tribunal Constitucional— nao dispensam uma
indagacdo cuidadosa e aprofundada das normas sub judice;

b) O interesse ptiblico é um valor constitucional e implica, por certo,
a consolidacdo or¢camental, mas ndo pode sobrepor se aos principios uni-
versais (e ndo s6 da Constituicdo de 1976) do Estado de Direito democra-

'"'E (ou) o da igualdade proporcional, na férmula adotada ja em 2012. Cfr. Ravi AFONSO
PEREIRA, «Igualdade e proporcionalidade: um comentdrio as decisdes do Tribunal Constitucio-
nal de Portugal sobre cortes salariais no sector publico», in Revista Espaiiola de Derecho Cons-
titucional, maio-agosto de 2013, pags. 358 e segs.

No nosso Manual de Direito Constitucional, IV, 2012, pag. 283, consideramos como uma
das componentes positivas do principio da igualdade o tratamento em moldes de proporcio-
nalidade das situacdes iguais ou desiguais.
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tico, mormente quando, em nome dele, se afetam estratos menos protegi-
dos ou com menor capacidade de resisténcia da sociedade;

¢) No orcamento para 2012 eram suspensos, quanto aos trabalhadores
do setor publico quer o subsidio de férias quer o subsidio de Natal; agora,
no orcamento para 2013 suspenso era apenas o subsidio de férias. Diante
da atenuacdo, ndo concluirfamos, neste aspeto, pela inconstitucionalidade;

d) Ja merece inteira concordancia a decisdo sobre a suspensdo do sub-
sidio de férias dos aposentados, reformados e pensionistas por violagdo do
principio de protecdo da confianga'?;

e) Isso mesmo considerando, como consideramos, inconstitucional a
«contribui¢do extraordindria de solidariedade». O facto de eles nao virem
a sofrer determinada medida (por estarem em situacdo diversa da dos tra-
balhadores no ativo) ndo legitimava que pudessem vir a sofrer outra, cla-
ramente discriminatéria);

f) O Tribunal desconsiderou af largamente aquele principio da tutela da
seguranca, bem como o direito a segurancga social e o direito a seguranga
econémica dos idosos (artigos 63° e 72° da Constitui¢cdo);

g) Ao invés (como vimos em IX), e numa evolugdo positiva, viria a
pronunciar se — ¢ bem — pela inconstitucionalidade das normas do diplo-
ma sobre «convergéncia das pensdes», em nome do mesmo principio;

h) Também teriamos por inconstitucional a reducdo das dedugdes a
coleta das despesas de educacdo e saide e com lares, por infringir a in-
cumbéncia do Estado de regular os impostos de harmonia com os encar-
gos da familia [artigo 67°, n° 1, alinea f)]";

i) Ndo poderiamos deixar de aceitar a inconstitucionalidade da norma
sobre os subsidios de doenca e desemprego;

j) Mas ja merece discordancia o entendimento, no sentido da inconsti-
tucionalidade da redugdo dos escaldes do imposto sobre o rendimento das
pessoas singulares (IRS);

) Seria de esperar, em acérddo tdo extenso € minucioso, uma maior
atengdo a diferenca de tributa¢do dos rendimentos do trabalho e dos ren-
dimentos do capital.

14. Justifica se ainda uma nota complementar sobre o tratamento dos
pensionistas, aposentados e reformados, em especial a propdsito da «con-
tribui¢do extraordinaria de solidariedade».

Por certo, por detrds da decis@o de criar a «contribui¢do extraordinaria
de sustentabilidade», estiveram direta e imediatamente preocupacdes de
indole financeira e apresentadas como conjunturais. Repetindo um passo

12 Cfr. a declaragdo de voto da juiza Catarina Sarmento e Castro.
13 Cfr. a declaragdo de voto da juiza Maria José Rangel de Mesquita.
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do préprio acérddo, «as normas ora impugnadas surgem impulsionadas por
uma necessidade conjuntural e emergente da reducdo das verbas publicas
a manutencdo do sistema de seguranca social» (mas se € assim poderd
haver normas idénticas em 20147?).

Entretanto, afiguram se me bem mais convincentes os argumentos adu-
zidos pelos juizes que votaram vencidos, desde logo quanto a natureza de
imposto dessa espécie financeira, muito mais do que o discurso justificati-
vo do acérdao. Concordamos com o juiz Pedro Machete, quando falava na
quebra da conexdo entre a contribui¢io e o beneficio, e a juiza Catarina
Sarmento e Castro, quando a qualificava, por recair sobre uma categoria
de contribuintes, como um imposto de classe.

Mas mesmo que se entenda que a «contribui¢do extraordindria de soli-
dariedade» se reconduz, ndo a um imposto —e, portanto, seria inconstitu-
cional logo por violacdo da regra de unicidade do imposto sobre o rendi-
mento pessoal do artigo 104°, n° 1 da Constituicdo— mas ao tertium
genus do artigo 165° n° 1, alinea j) —a inconstitucionalidade sempre de-
correria do incumprimento, pelo menos, de outra regra do artigo 104°: as
contribuicdes financeiras a favor de entidades ptiblicas devem ter em con-
ta as necessidades do agregado familiar. E ainda, insistimos, do direito dos
idosos a seguranca econdmica, conforme o artigo 72°.

Sdo aqui sujeitos passivos os aposentados, com o peso da idade e, tan-
tas vezes, de doenga, a terem de suportar o tributo, sem deixarem de ter
de pagar o IRS e quaisquer outros impostos, como o IVA. A seguranga
social estd concebida para ajudar, entre outros, os idosos e, afinal, estes
ainda tém de continuar a ajuda la.

Por outro lado, a afronta ao principio da protecdo da confianga'* resi-
de nisto: as pessoas que cessaram a vida ativa tém as legitimas expetati-
vas de receber agora as pensdes tal como foram definidas na altura pro-
pria e para as quais efetuaram os descontos legalmente estabelecidos nos
seus saldrios'®. De resto, essas pessoas, enquanto ativas, também pagaram
impostos através dos quais contribuiram para o sistema e, desde logo, para
as pensdes das geracdes que as precederam'é. E, em muitos casos, sdo
pessoas que somente agora ou hid muitos poucos anos acederam a um pa-

4 Cfr. Jorge MIRANDA, Manual ..., IV, cit., pags. 320 e segs., e Autores citados.

'S Nem sequer se tem em conta o tempo de servigo aposentarem se ao fim quarenta e
muitos anos ou aposentar se ao fim de 30.

16 Situacdo bem diferente é a das pensdes de reforma, néo contributivas, vindas das Leis
n°s 26/84, de 31 de julho (art. 8°) e 4/85, de 9 de abril (arts. 24° e segs.), contrdrias ao princi-
pio da igualdade e ao principio republicano de temporariedade dos cargos politicos (como es-
crevo no Manual de Direito Constitucional, IV, 1* ed., 1988, pags. 60 61). A Lei n° 52 A/2005,
de 10 de outubro, extinguiu as, mas —em nome da protecdo da confianga— ndo afetou as da-
queles que ja as estivessem recebendo.
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tamar de libertacdo da extrema necessidade econdémica, ambiental e cultu-
ral em que antes, elas e os seus ascendentes, viveram.

A solidariedade entre geracdes implica a consideracdo de uma cadeia
de geracdes'’, presentes, passadas e futuras; e implica um verdadeiro con-
trato, um contrato entre elas, avalizado pelo Estado e pelas institui¢cdes da
sociedade civil. Fora desta solidariedade ndo faz sentido configurar qual-
quer tipo de responsabilidade.

15. No acérddo n°® 353/2012, de 5 de julho, o Tribunal Constitucional,
ao declarar a inconstitucionalidade, restringiu os efeitos para o futuro,
quando o artigo 282° n°® 4 da Lei Fundamental s6 o admite —pela nature-
za das coisas— para o passado's, donde, nessa parte, inconstitucionalidade
do préprio acérddo. Desta vez, ndo houve quaisquer restricdes de efeitos.

XI. AS COMUNIDADES INTERMUNICIPAIS

1. A Assembleia da Republica criou, no ambito da reforma da Admi-
nistracdo local, comunidades intermunicipais, postas a par das autarquias
locais, declaradas pessoas coletivas de Direito publico de ambito territori-
al autarquico, criadas por ela, tendo por atribui¢cdes a promogdo e a salva-
guarda dos interesses proprios das populagdes abrangidas pelas circunscri-
¢Oes territoriais respetivas em articulacdo com os municipios. O Estado, as
autarquias locais e as entidades intermunicipais articulariam, entre si, a
prossecucdo das respetivas atribui¢des, podendo os 6rgdos do Estado dele-
gar competéncias nos 6rgdos das autarquias locais e das entidades inter-
municipais e as camaras municipais celebrar contratos de delegacdo de
competéncias nos 6rgdos dessas entidades.

O Presidente da Republica requereu a fiscaliza¢do preventiva da cons-
titucionalidade do Decreto da Assembleia, por entender que ele criava uma
nova categoria de autarquias locais em violagdo do principio da tipicidade
constitucional das autarquias e porque a criacdo de outras formas de orga-
nizagdo territorial autdrquica estava reservada para as grandes 4reas urba-
nas e as ilhas (artigo 236°, n° 3 da Constituicdo). Além disso, se as comu-
nidades intermunicipais fossem consideradas autarquias locais, entdo as
regras relativas aos seus Orgdos deliberativos ndo obedeceriam ao princi-
pio da representacdo democrdtica (artigo 239°). Também haveria, pelo
menos, ddvidas quanto a delegacdo de competéncias.

O Tribunal Constitucional, pelo acérddo n° 296/2013, de 28 de maio®,

Assim, Peter HABERLE, L’Etat Constitutionnel, trad., Aix Paris, 2004, pag. 143.
18 Cfr. a nossa critica in O Direito, 2013, pag. 305.
9 Didrio da Repiiblica, 1* série, de 19 de junho de 2013.
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pronunciou se pela inconstitucionalidade, concordando com o Presidente
da Republica.

2. O Tribunal foi perentério e unanime quanto ao principio da tipici-
dade constitucional das categorias de autarquias locais.

«Sendo matéria reservada a Constituicdo, o legislador ordinédrio ndo
dispde de habilitagdo juridico-constitucional para construir outros forma-
tos de organizacdo territorial do poder local, que possam afirmar-se como
sucedaneos dos autorizados pela Lei Fundamental. Neste dominio, vigora
um principio constitucional da tipicidade das autarquias locais constituci-
onalmente admissiveis. Autarquias locais sdo apenas as expressamente ti-
pificadas e assim designadas pela CRP.»

Em segundo lugar, chamou a atencdo para as tnicas entidades intermu-
nicipais admitidas pela Constituicdo serem as associagdes de municipios.

Ora, «(...) a criagdo por lei e o cardter obrigatério da participagdo dos
municipios nas entidades intermunicipais afasta-as inelutavelmente da ca-
racteriza¢do como associagdes de municipios. A vontade dos municipios é
irrelevante na constituicdo destas entidades. De facto, o artigo 253.° da
Constitui¢do habilita diretamente os municipios (ndo o legislador) a «cons-
tituir associacdes e federacdes para a administracdo de interesses comuns,
as quais a lei pode conferir atribui¢cdes e competéncias proprias». Sem
prejuizo da sujeicdo ao respetivo enquadramento legal, a constitui¢do des-
tas associacdes deverd traduzir sempre uma expressio da autonomia dos
municipios de se associarem para realizacdo de interesses especificos co-
muns aos municipios associados, ou mais concretamente ainda, interesses
coletivos partilhados entre as populacdes envolvidas.»

3. Quanto a delegacdo de competéncias, o Tribunal afirmou que «cons-
tituindo coroldrio 16gico do principio do Estado de direito democratico e do
principio da separacdo de poderes, o principio da indisponibilidade de com-
peténcia, consagrado no artigo 111.°, n.° 2 da Constituicdo, proibe a transfe-
réncia ou delegacdo de poderes, sem previsdo constitucional ou legal, desig-
nadamente entre os 6rgdos de soberania ou de poder local.

«A transferéncia e a delegacdo de poderes entre estes 6rgdos estdo,
portanto, sujeitas a necessidade de um fundamento normativo expresso. No
caso de poderes constitucionalmente definidos é necessdrio que a norma
habilitante para a transferéncia ou delegagdo resulte do texto constitucio-
nal. A possibilidade de a lei autorizar a delegacdo de poderes apenas ocor-
re nos casos em que estes sdo originariamente atribuidos por lei.

«Desta forma, a Constituicio impede, ndo apenas a alteracdo da divi-
sdo constitucionalmente estabelecida de atribuicdes e tarefas através de
lei ordindria, como também impede a deturpacdo da divisdo legalmente

522 Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional
ISSN 1138-4824, nam. 18, Madrid (2014), pags. 473-532



JORGE MIRANDA O TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EM 2013

estabelecida de atribuicdes e tarefas através de atos da fungdo administra-
tiva.»

«A Constitui¢do ndo contempla qualquer norma que permita ao Gover-
no proceder a delegagdo dos poderes que constitucionalmente lhe sdo con-
feridos nas autarquias locais. (...) Os 6rgdos autdrquicos ndo podem, pois,
em caso algum, assumir as atribui¢cdes ou os poderes caracteristicos das
entidades soberanas (quer na ordem interna, quer na ordem internacional).

«Assim sendo, uma lei que permita a delegacdo por parte do Governo
de poderes administrativos que lhe sdo constitucionalmente conferidos serda
inconstitucional por violacdo do artigo 111.°, n.° 2, da Lei Fundamental,
mesmo se a andlise do diploma ndo permita concluir pelo desrespeito des-
te limite.»

(..r)

De qualquer modo, «(...) a norma legal habilitante da atuacdo admi-
nistrativa tem de apresentar um minimo de densidade, i.e., tem de conter
uma disciplina suficientemente precisa (densa, determinada), de forma a,
no minimo, poder representar um critério legal orientador da atuagdo para
a administracdo, permitindo o respetivo controlo por juizos de legalidade
e a defesa dos direitos e interesses dos cidaddos. A falta de um critério
legal efetivo, garantindo a imparcialidade e evitando a arbitrariedade, pri-
va a func¢fo administrativa de pardmetro de atuagdo. (...) O regime de de-
legacdo de competéncias adotado, pela sua vacuidade, descura a funcdo
modelar que devia assumir na partilha de tarefas entre o Estado e as au-
tarquias, de uma forma suscetivel de comprometer o equilibrio do quadro
descentralizador a implementar no poder local.»

4. Quanto, porém, a delegacido de competéncias do Estado as autarqui-
as locais, ndo as comunidades intermunicipais —o acérddo ndo concitou
unanimidade.

O juiz Vitor Gomes (acompanhado pelo juiz Jodo Cura Mariano), veio
sustentar que se estaria «num quadro de cooperacdo interadministrativa,
destinado a tornar mais eficiente e eficaz a atuacdo da Administracdo Pu-
blica, permitindo uma individualiza¢do apropriada as situagdes de «inte-
resses proprios das populagdes» da autarquia respetiva que o enunciado
legal dificilmente pode elencar de modo exaustivo perante o concurso de
atribui¢cdes de pessoas coletivas de fins mdltiplos. (...) Trata-se do desem-
penho de tarefas e do exercicio de poderes administrativos conferidos por
lei, em zonas de confluéncia de atribui¢cdes do poder central e do poder
local.»

E o juiz Pedro Machete lembrou que, «num quadro constitucional em
que o legislador reconhece uma ampla sobreposicdo de areas de atuacdo
do Estado e das autarquias locais delimitada, positivamente, pelos domini-
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os de interesses proprios e, negativamente, pelos dominios de atuagdo ex-
clusiva de cada entidade (por imposicdo legal ou ratione materiae), justi-
fica-se materialmente a op¢do por uma habilitacdo genérica da delegacao
de poderes do Estado nas autarquias locais: podem ser objeto de delega-
¢do as competéncias administrativas do Governo com interesse e projecao
local, desde que tal delegagdo ndo seja excluida por lei ou que as compe-
téncias em causa, pela sua natureza, ndo sejam indelegdveis (v.g. compe-
téncias em matéria de tutela administrativa). Existe, por conseguinte, uma
delimitagdo dos poderes e das matérias delegdveis referida mediante as
clausulas gerais de atribui¢cdes proprias do delegante e do delegado e das
atribuicdes intangiveis do primeiro.»

5. Naturalmente, temos por certissimo o juizo de inconstitucionalida-
de sobre as pretensas comunidades intermunicipais. Nao a respeito da de-
legacdo de competéncias.

A taxatividade das categorias de autarquias locais (artigo 236°) cabe
no ambito da reserva de Constitui¢do, em que entram, também, v.g., 0S
pressupostos da declaracdo de estado de sitio e de estado de emergéncia
(artigo 19°), os 6rgdos de soberania (artigo 110°), as categorias de tribu-
nais (artigo 209°), as matérias ou questdes excluidas de referendo nacional
(artigo 115°), os casos de maioria parlamentar qualificada [artigos 116°, n°
3, 130°% n® 2, 136° n*™ 2 e 3, 163° alinea d), 168° n* 5 e 6, 192° n° 4,
195° n° 1, alinea f), 279° n®* 2 e 4, 286° n° 1).

Ja quanto a delegacdo de competéncias de 6rgao do Estado em 6rgdos
de autarquias locais (das existentes constitucionalmente), para 14 dos argu-
mentos constantes das declaragdes de voto acabadas de mencionar, pode-
ria ainda apelar se para o principio da subsidiariedade (n° 1) e para a re-
lativa variacdo de atribuicdes do Estado e das autarquias locais no
contexto de desmaterializacdo administrativa.

XII. LIMITACAO DE MANDATOS PARA ALEM DA MESMA AUTARQUIA LOCAL?

1. O mandatirio de certa candidatura as eleicdes para os titulares do
6rgdo do municipio do Porto interpds recurso para o Tribunal Constituci-
onal da decisdo do 1° Juizo Civel do Porto que declarou elegivel o 1° can-
didato a Camara Municipal do Porto apresentado por outra candidatura,
por ele ter sido, consecutivamente, durante trés mandatos, presidente de
outra camara municipal.

Segundo alegou, o artigo 1° da Lei n°® 46/2005, de 29 de agosto, deve-
ria ser interpretado no sentido de a inelegibilidade prevista respeitar a toda
e qualquer autarquia, e nfo apenas a autarquia onde o cidadao tivesse sido
presidente de camara municipal ou presidente de junta de freguesia.
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A tese da territorialidade da limita¢do de mandatos ndo seria adequada
a prevenir a limitagdo de mandatos a presidentes de 6rgdos executivos de
autarquias locais, na medida em que as autarquias locais, em concreto, sio
passiveis de modificagdo territorial (e eventualmente populacional, por
essa via), criacdo ou extin¢do, encontrando-se tal possibilidade nas mdos
do legislador, conforme estabelecia o artigo 164.°, alinea n) e o artigo
236.° n.° 4 da Constituicdo, permitindo esta interpretacdo ao presidente da
autarquia objeto de extin¢do ou modificacdo territorial, prolongar em mais
trés mandatos consecutivos a sua permanéncia no poder.

Nem a restricdo constante da Lei n°® 46/2005, de 29 de agosto, de aces-
so a cargos eletivos preenchia os requisitos do artigo 18° n°s 2 e 3 da
Constitui¢do (até porque a restricdo estabelecida ndo cerceava totalmente
o direito) ndo se projetava indefinidamente no tempo, referindo-se apenas
ao mandato ou quadriénio consecutivo ao dltimo mandato exercido.

Por seu lado, o mandatario da outra candidatura, depois de invocar a
intempestividade do recurso, veio salientar como principio geral o da ele-
gibilidade, devendo as restricdes a este principio ter cardcter excecional.
Quando o artigo 118.° da Constituicdo se refere a possibilidade de a lei
«determinar limites a renovagdo sucessiva de mandatos» dos titulares de
cargos politicos executivos, estaria naturalmente a referir-se a renovacdo
dos mandatos ja exercidos na mesma autarquia —de outro modo, a
referida renovacdo de mandatos j4 ndo seria sucessiva; um segundo man-
dato j& ndo seria sucessdo do primeiro, quer no que ao tempo respeita (2
imediaticidade e continuidade) da sucessdo quer no que tange a respetiva
representagao

O Tribunal Constitucional, pelo acérddo n® 480/2013, de 5 de setembro?,
negou provimento ao recurso e julgou elegivel o candidato em causa.

2. Resolvida rapidamente a questdo da tempestividade do recurso, o
Tribunal Constitucional, depois de varias consideracdes, recordou que o
problema da limita¢do dos mandatos de presidentes de 6rgdos executivos
autdrquicos remontava, pelo menos, ao Decreto n® 356 V da Assembleia
da Republica, em que se preceituava, em novos preceitos do artigo 4° da
lei eleitoral para os 6rgdos das autarquias locais entdo em vigor: «2. S@o
também inelegiveis para um executivo municipal, durante o quadriénio
imediatamente subsequente ao terceiro mandato, os cidaddos que nesse
executivo tenham exercido o cargo de presidente durante trés mandatos
consecutivos»; «3. Os presidentes e vereadores das cimaras que renunci-
em ao cargo ndo podem candidatar-se nas elei¢des imediatas nem nas que

N

se realizem no quadriénio imediatamente subsequente a rentncia».

2 Didrio da Repiublica, 2* série, de 18 de setembro de 2013.
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Nessa altura, o Tribunal ndo havia vislumbrado no principio da investi-
dura ad tempus arrimo justificativo para o alargamento das inelegibilidades.
«Dado o presidente de cidmara ndo desempenhar o cargo a titulo vitalicio e
estar sujeito ao voto de confianga do eleitor, periodicamente exercido pelo
sufragio (o principio da renovagdo identifica se, nestes casos, com o da elei-
¢do periddica) ndo € de invocar, em abono de tal limitativa, o principio re-
publicano». Todavia, na revisdo constitucional de 2004 foi aditado ao artigo
118° da Constitui¢do um n° 2, nos termos do qual se passava a dispor que
«a lei pode determinar limites a renovacdo sucessiva de mandatos dos titu-
lares de cargos politicos executivos». O acérddo enuncia, exaustivamente, os
argumentos em favor das duas teses interpretativas da Lei n® 46/2005, que
concretizou o novo preceito: a da limitagdo a mesma autarquia e a limitagcdo
a qualquer autarquia. E acaba por concluir nio se poder imputar aquela Lei,
com seguranga, um sentido univoco.

Logo, ndo poderia o Tribunal deixar de ter em atencdo, em primeiro
lugar, que a capacidade eleitoral passiva dos candidatos a presidente de um
6rgdo executivo local assumia a natureza de direito fundamental. Logo
ainda, correspondendo os limites a renovagdo sucessiva de mandatos a uma
restricdo desse direito fundamental, em caso de duvida, deveria optar se
pela interpretacdo menos restritiva.

Por outro lado, estando em causa apenas a amplitude da fixacdo legal
de inelegibilidade e existindo, ao lado de situagdes inequivocamente abran-
gidos pela lei em apreco, outras que ndo era certo serem no, ndo poderia
o intérprete substituir se ao legislador.

Mais: dadas as conexdes da matéria dos limites a renovacdo sucessiva
de mandatos com o principio democratico, haveria uma exigéncia de cla-
reza agravada, porquanto a lei restritiva da renovacdo de mandatos de ti-
tulares de 6rgdos executivos locais carecia de aprovagdo por maioria qua-
lificada de dois tercos dos Deputados em efetividade de fungdes, com isto
procurando se assegurar um amplo consenso politico em torno das solu-
¢cdes positivadas.

Enfim, o principio in dubio pro libertate, por forca do qual os direitos
deverdo prevalecer sobre as restri¢des, levava a que devesse preferir se a
solugcdo que mais favorecesse a liberdade, que melhor garantisse, reforcas-
se ou fizesse prevalecer as posi¢des juridicas subjetivas ou os direitos fun-
damentais. No caso em andlise de um direito de participacdo politica, esta
interpretagdo «amiga da liberdade» seria também uma interpretacdo que
confia na capacidade de escolha dos eleitores sem excessiva «tutela» em
nome da «correcdo» das escolhas que viessem a realizar.

3. Como o acoérddo recorda, a limitacdo de mandatos ja havia sido
posta, em fiscalizacdo preventiva, em 1991, a propésito do Decreto da
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Assembleia da Reptiblica n® 356/V, tendo se o Tribunal, na altura, pronun-
ciado pela inconstitucionalidade, com base no artigo 18°, n° 2 da Consti-
tuigdo?!.

Mas, como sublinhdmos em jurisprudéncia critica, na altura®, esse en-
tendimento era menos feliz: primo, porque a restricdo a inelegibilidade se
fundava no principio constitucional da renovacdo (artigo 121° hoje 118°);
depois, porque era também a Constitui¢do (artigo 50°, n° 3), que dispunha
que, no acesso a cargos eletivos, a lei s6 poderia estabelecer as inelegibili-
dades necessdrias para garantir a liberdade de escolha dos eleitores e a isen-
¢do e independéncia do exercicio dos respetivos cargos e a realidade mos-
trava bem quanto numa e noutra (embora mais a primeira do que a segunda)
eram afetadas pela persisténcia das mesmas pessoas nos 6rgdos de poder,
designadamente de poder local.

A revisao constitucional de 2004 viria a ser, entretanto, muito timida
no enfrentar do problema, ndo sé por circunscrever a inelegibilidade aos
presidentes dos 6rgdos executivos mas, sobretudo por, em vez de impor a
limitagdo dos mandatos, apenas conferir a lei essa faculdade. E mais timi-
da ainda por mal se compreender a exigéncia, para o efeito, de uma mai-
oria de dois tercos dos Deputados presentes, desde que superior a maioria
absoluta dos Deputados em efetividade de funcdes [artigo 168°, n° 6, ali-
nea b)].

Bastaria, portanto, a formulagdo constitucional tanto quanto o princi-
pio do caricter restritivo de restricdes aos direitos, liberdades e garantias
para se dever entender que a Lei n° 46/2005 ndo poderia ter outro alcance
sendo o da limitagdo nos moldes definidos pelo Tribunal.

O acérdao merece, por conseguinte, a nossa concordancia.

4. Falta, porém, um ponto que, jura novit curia ndo deveria ter sido
desconsiderado.

Nao o deveria ter sido, revendo se a infeliz posi¢do assumida no acér-
dao n® 364/91, afirmando que quem tivesse exercido a presidéncia de ca-
mara municipal ou de junta de freguesia por trés mandatos consecutivos
ndo poderia ser eleito vereador ou membro de junta (pela influéncia que,
nessas funcdes, necessariamente exerceria) ou, pelo menos, que, a ser elei-
to, nunca poderia assumir a presidéncia, em qualquer caso de substituicdo.

5. Ir para além disto —quer dizer, alargar a inelegibilidade a qualquer
cargo na mesma autarquia (na respetiva assembleia) ou a qualquer outra
autarquia do Pais— seria, com certeza, conveniente por muitas razdes e

2 Acérddo n°® 364/91, in Didrio da Repiiblica, 1* série, de 23 de agosto de 1991.
22 Principio republicano e poder local, in O Direito, 1992, pags. 464 e segs.
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como coroldrio do principio republicano. Mas pressuporia a primeira pro-
vidéncia uma revisdo constitucional e a segunda uma alteracdo legislativa.
Eis um desafio que fica aqui ao Parlamento para ser por completo coeren-
te com a Constituicao.

XIII. AGREGACAO DE FREGUESIAS E LIMITACAO DOS MANDATOS DE PRESI-
DENTES DE JUNTAS

1. A Lei n°® 22/2012, de 30 de maio, veio promover, dentro de um pro-
cesso (em larga parte, discutivel) a agregacdo de freguesias, com vista a
redugdo do seu nimero. Foi o que sucedeu com a freguesia da Ajuda, do
concelho de Peniche, agregada com outras duas numa agora chamada fre-
guesia de Peniche.

Por seu lado, a Lei n° 46/2005, de 29 de agosto, veio estabelecer, ao
abrigo do art. 118° n° 2 da Constituicdo, que os presidentes de junta de
freguesia s6 podiam ser eleitos para trés mandatos consecutivos, salvo se,
no momento da entrada em vigor dessa lei, tivessem cumprido ou estives-
sem a cumprir, pelo menos, o terceiro mandato consecutivo, circunstancia
em que poderiam ser eleitos para mais um mandato consecutivo.

Certo cidadao fora presidente da junta de freguesia de Ajuda durante
trés mandatos consecutivos e agora, nas elei¢des autdrquicas de 2013, can-
didatara se a nova freguesia de Peniche.

Tal candidatura foi objeto de reclamacdo perante o Tribunal Judicial
de Peniche, mas ela foi indeferida, com arrimo num parecer da Comissdo
Nacional de Eleicdes, segundo o que as interpretacdes extensivas da Lei
n°® 46/2005 seriam lesivas da liberdade de candidatura

Chamado a decidir por via de recurso, o Tribunal Constitucional, pelo
acérdio n° 494/2013, de 6 de setembro?, manteve a decisdo recorrida e
julgou elegivel o candidato em causa.

2. No acordao n° 480/2013 atras referido, o Tribunal havia decidido
que a limitacdo de mandatos dos titulares de érgdo executivo das autar-
quias locais, imposto pela Lei n°® 46/2005, de 29 de agosto, apenas abran-
gia a mesma camara municipal, e ndo qualquer outra, e igual soluc¢do de-
veria aplicar se a presidentes de juntas de freguesia. Mas a questdo néo se
esgotava ai, por haver que ter em conta a agregacdo de freguesias entre-
tanto efetuada e, portanto, ter de saber se se estava perante candidatura a
uma autarquia nova, ou ndo. O Tribunal entendeu que sim.

As novas freguesias, enquanto pessoas coletivas territoriais, seriam, for-
mal e materialmente, realidades distintas das freguesias que agregavam, tan-

2 Didrio da Repiuiblica, 2* série, de 30 de setembro de 2013.
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to na perspetiva do substrato territorial como do substrato pessoal. Nao po-
dia deixar de se considerar que, numa nova freguesia, ainda que esta abran-
gesse uma parte do agregado populacional de uma freguesia extinta, ndo havia
coincidéncia entre os agregados populacionais de ambas. Os fregueses, ago-
ra mais numerosos, em virtude da agregacdo de freguesias, seriam, no seu
conjunto, uma realidade social diversa, com aspiracdes comuns necessaria-
mente distintas das que subjazem a um grupo populacional mais restrito, mais
homogéneo, em suma, qualitativamente ndo coincidente.

A freguesia criada prosseguiria os interesses proprios de um agregado
populacional agora mais alargado e heterogéneo, referente a uma érea ter-
ritorial mais vasta, ainda que o seu substrato humano fosse integrado tam-
bém pelos cidaddos residentes naquela que até agora havia sido a fregue-
sia onde o candidato tinha exercido o cargo de presidente da junta, por trés
mandatos consecutivos (n° 22).

«Ou seja, as estruturas organicas representativas da nova freguesia re-
sultante de agregacdo sdo, necessariamente, também distintas das assem-
bleias de freguesia e juntas de freguesia das freguesias originais agrega-
das. A nova autarquia é dotada de 6rgdos cujos titulares sdo eleitos pela
nova comunidade local de residentes organizada em autarquia local, que é
diferente da corporizada pelas freguesias extintas.

(..r)

«Assumindo a natureza de um mandato politico representativo, a rela-
¢do assim materializada, entre o eleito local e a comunidade local de resi-
dentes amplamente considerada, inculca uma sensibilidade prépria, que
ndo € confundivel com a relacdo do eleito com qualquer outra comunida-
de que aquela possa ter assimilado (n° 24).

(..r)

«Poder-se-ia pensar, nesta situacdo de parcial sobreposi¢ao territorial e
populacional, que pudessem aqui valer as ponderagdes que levaram o legislador
a consagrar as inelegibilidades no n.° 1 do art. 1.° da Lei n.° 46/2005 (n° 26).

«A verdade, porém, € que para os efeitos considerados na Lei n.® 46/
2005, as situagdes resultantes de agregacdo de freguesias sdo tdo diversas
entre si —nomeadamente porque a sobreposicdo parcial da nova freguesia
e da freguesia agregada em que o presidente da junta exerceu os manda-
tos consecutivos é muito varidvel— que ndo se pode ter como segura a
vontade do legislador de abranger todas estas situacdes na previsdo do art.
1.° da citada Lei.

«Esta incerteza é ainda agravada pela circunstincia de a reorganizacio
administrativa das freguesias ser um facto novo, ndo previsto em 2005, e
de o legislador nada ter referido a este propdsito nas leis que operaciona-
lizaram a mencionada reorganizagdo (Lei n.° 22/2012, de 30 de maio, e
Lei n.° 11-A/2013, de 28 de junho).
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«Ora, nestes casos, ndo poderd deixar de se considerar que ndo cabera ao
intérprete substituir-se ao legislador na clarificagdo da incerteza sobre a am-
plitude das inelegibilidades previstas no art. 1.° da Lei n.° 46/2005» (n°® 27).

3. Votaram vencidos os juizes Maria Jodo Antunes e Maria de Fatima
Mata Mouros.

A primeira, por entender, pelas razdes que a tinham levado a ndo
acompanhar o decidido no ac6rddo n°® 480/2013, por a limitacdo a renova-
¢do sucessiva de mandatos dos presidentes dos 6rgdos executivos das au-
tarquias ndo relevar do territério onde fossem exercidas as fungdes, mas
do exercicio continuado das fun¢des em si.

A segunda, mais desenvolvidamente, por considerar que a ratio da Lei
n.° 46/2005, que pretendeu dar execugdo legal aos artigos 50.°, n.° 3, e 118.°,
n.° 2, da Constituicdo (tal como resultava da exposicdo de motivos da Pro-
posta de Lei n.° 4/X, que esteve na sua origem), implicar a ponderagdo en-
tre os dois direitos fundamentais em presenca: o direito fundamental de aces-
so aos cargos politicos (vulgo direito de ser eleito) e o direito fundamental
a eleger livremente os titulares dos cargos politicos (vulgo direito de ele-
ger). (...) O objetivo prosseguido pela introducdo desta limitagdo consistia
em fomentar a renovacdo dos titulares dos cargos, visando-se o refor¢o das
garantias da independéncia dos mesmos e prevenindo-se os excessos induzi-
dos pela perpetuacdo no poder, uma vez que esta pode levar a sua concen-
tracdo e personalizacdo. Propunha-se, portanto, impedir a permanéncia, ex-
cessivamente longa (na avaliacdo do legislador), da mesma pessoa nos
referidos cargos que decorreria da possibilidade de um mesmo cidaddo po-
der renovar sucessivamente, e sem limites, o mandato representativo confe-
rido para o mesmo cargo politico executivo, afetando a liberdade de escolha
dos eleitores e a isengdo e independéncia do exercicio dos cargos politicos.

«A desconsidera¢do dos mandatos exercidos como presidente de uma
freguesia agregada naquela para a qual agora se candidata conduz inevita-
velmente ao esvaziamento daquele propdsito (n° 6).

«Sem descurar que a freguesia para a qual agora se candidata configu-
ra uma nova pessoa coletiva territorial, expressando interesses préprios de
um agregado populacional mais alargado referente a uma drea territorial
mais vasta, certo € que o seu territério abrange o da freguesia agregada e
que o seu substrato humano ¢ integrado também pelos cidaddos residentes
naquela que até agora foi a freguesia onde o candidato exerceu o cargo de
presidente da junta, por trés mandatos consecutivos. Ignorar este elemento
¢ ignorar a realidade.

«Apesar de a «unido de freguesias» ser uma nova entidade, ela é com-
posta pelo territério —e, mais importante, pelo substrato humano, a comu-
nidade de eleitores— da circunscri¢do onde ja se atingiu o limite de man-
datos. A histéria do territério e a realidade subjacente a comunidade de
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vizinhos em causa nio desaparecem. E o legislador valorizou essa realida-
de na defini¢do do regime da reorganizacdo do territério autidrquico ao
salvaguardar o respeito pela identidade de cada uma das comunidades que
integravam o substrato humano das freguesias agregadas (artigo 9.°, n.° 3
da Lei 22/2012)» (n° 7).

«Como argumento adicional hipotético, mas impressivo, imagine-se a
situagdo oposta a agregacdo: determinada autarquia é dividida em duas.
Nesse caso, formalmente também estariamos perante entidades novas, pelo
que também se poderia usar o argumento de que, por esse motivo, seria
possivel a recandidatura para além do limite. No entanto, a ratio da norma
claramente indica que a limitagcdo de mandatos ainda assim deveria ser
aplicada. O mesmo se teria de concluir numa situagdo em que, por absur-
do, uma autarquia é extinta e recriada, com a mesma delimitacdo geogré-
fica mas apenas com designagdo diferente: apesar de ser uma entidade
nova, o que € relevante para a aplicacdo da limitacdo de mandatos € a
coincidéncia de territério e de comunidade de eleitores sob os quais o
mandato vai ser exercido» (n° 10).

4. Concordamos inteiramente com estas posi¢des, apesar de minorita-
rias. O Tribunal Constitucional julgou talvez que tinha de decidir, como
decidiu, por coeréncia com o que havia decidido acerca das municipais,
mas ndo avaliou a enorme diferenga entre uma e outra questdo, com as
consequéncias que se avaliam.

XIV. A INDEPENDENCIA DO TRIBUNAL

A maioria parlamentar ndo gostou, nem podia gostar dos acérdios do
Tribunal Constitucional sobre o or¢camento —apesar da sua assinaldvel
prudéncia— nem dos acdérdiaos sobre despedimentos na funcdo publica e
sobre a chamada convergéncia dos regimes das pensdes. Tal como a opo-
sicdo ndo terd apreciado o acorddo sobre a semana de trabalho de 40 ho-
ras. Donde, algumas declaragdes de um e de outro lado, se bem que pou-
co felizes, pelo menos, na forma.

Menos compreensiveis € menos aceitdveis viriam a ser as que se ouvi-
ram da parte dos responsdveis de instincias internacionais, inclusive do
Presidente da Comissdo Europeia. Serem credoras do Estado Portugués nédo
lhes da o direito de interferirem nos nossos assuntos internos e desrespei-
tarem a nossa dignidade.

Seja como for, o Tribunal —concorde se ou ndo com as suas decisdes ou
com as respetivas fundamentacdes— mostra ndo ser influenciavel e os seus jui-
zes, ultrapassando por completo a origem das suas designagdes, como é préprio
de uma verdadeira institui¢do, comportaram se com plena independéncia. A qua-
lidade da vida publica portuguesa, abalada noutros setores, ficou a ganhar.
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Diz se, por vezes, que a justica constitucional é contramaioritaria. E uma
visdo que ndo subscrevemos, porque democracia implica tanto o principio
da maioria como o principio da minoria, e ndo existe sem o respeito dos
direitos fundamentais. Porque ndo se trata sé de qualquer democracia, como
a jacobina ou a soviética, mas da democracia representativa indissocidvel do
Estado de Direito. Por isso, se fala em Estado de Direito democratico.

XV. AS FERIAS DOS JUIZES DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL E A FISCALI-
ZACAO ABSTRATA DA CONSTITUCIONALIDADE

Como quaisquer juizes, os do Tribunal Constitucional tém direito a
férias, de 15 de agosto a 14 de setembro (artigo 43°, n® 6, 1* parte da lei
orginica®*), entendendo se, porém, que nenhum possa gozar mais de duas
semanas. Mas o regime geral das férias nfo se aplica a todos os proces-
sos: aplica se aos de fiscalizacdo abstrata sucessiva e aos recursos, nio aos
processos de fiscalizacdo preventiva (artigo 43°, n° 1); e prima facie tal se
compreende pela maior delicadeza que estes tém.

Ora, o artigo 224° da Constitui¢do determina que o Tribunal funciona
sempre em plendrio na fiscalizacdo abstrata, sem considerar espécies.
Logo, dir se ia que esta segunda norma da lei orgénica estd ferida de in-
constitucionalidade.

E certo que a lei orgénica acrescenta que deve ser sempre assegurado
o quorum do plenério e de cada uma das secgdes (artigo 43°, n° 6, 27 par-
te). E cabe entdo perguntar se, para efeito da norma constitucional, guo-
rum equivale a sete juizes em treze, e ndo a todos os treze juizes; e, se
equivale, porqué a distin¢do entre fiscalizacdo preventiva e fiscalizacdo
ndo preventiva naquela primeira norma?

S6 se vislumbra uma hipdtese de conciliagdo: entender que plenério,
pela natureza das coisas, implica a presenca de todos os juizes, sendo con-
vocados os que estejam em férias, sem que, contudo, a estes sejam distri-
buidos processos de fiscalizacdo sucessiva.

XVI. SUBSTITUICAO DE UM JUIZ

Por ter terminado o seu mandato de nove anos, cessou fungdes o juiz,
designado por cooptagdo, Vitor Gomes.

Para o substituir foi cooptado o juiz conselheiro Lino José Baptista Ro-
drigues Ribeiro, como aquele vindo do Supremo Tribunal Administrativo.

24 Lei n® 28/82, de 15 de novembro, com as alteracdes das Leis n® 143/85, 85/88, 88/95 e
13 A/98, de 26 de novembro, 7 de setembro, 1 de setembro e 26 de fevereiro, respetivamente.

532 Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional
ISSN 1138-4824, nam. 18, Madrid (2014), pags. 473-532



	Cubierta_01.pdf
	Cubierta_02.pdf
	AIB_2014-020 - Miranda.pdf
	Cubierta_03.pdf
	Cubierta_04.pdf


<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /All
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Warning
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /Description <<
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000500044004600206587686353ef901a8fc7684c976262535370673a548c002000700072006f006f00660065007200208fdb884c9ad88d2891cf62535370300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef653ef5728684c9762537088686a5f548c002000700072006f006f00660065007200204e0a73725f979ad854c18cea7684521753706548679c300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /FRA <>
    /ITA <>
    /JPN <>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020b370c2a4d06cd0d10020d504b9b0d1300020bc0f0020ad50c815ae30c5d0c11c0020ace0d488c9c8b85c0020c778c1c4d560002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken voor kwaliteitsafdrukken op desktopprinters en proofers. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /PTB <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents for quality printing on desktop printers and proofers.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /NoConversion
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /NA
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure true
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles true
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /NA
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /LeaveUntagged
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice




