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MINISTERIO DOS NEGOCIOS ESTRANGEIROS

Aviso n.° 37/2002

Por ordem superior se torna publico ter a Republica
Portuguesa depositado, em 5 de Fevereiro de 2002, junto
do Secretario-Geral da Organizacdo das Nag6es Unidas,
0 seu instrumento de ratificacdo do Estatuto de Roma
do Tribunal Penal Internacional, aberto a assinatura dos
Estados em Roma em 17 de Julho de 1998.

O Estatuto de Roma foi aprovado, para ratificacao,
pela Resolucao da Assembleia da Republica n.° 3/2002,
em 20 de Dezembro de 2001, e ratificado pelo Decreto
do Presidente da Republica n.° 2/2002, de 18 de Janeiro,
ambos publicados no Diério da Republica, 1.2 série-A,
n.° 15, de 18 de Janeiro de 2002.

O deposito do instrumento de ratificacdo do Estatuto
de Roma do Tribunal Penal Internacional foi efectuado
com a seguinte declaracgéo interpretativa (em inglés no
original):

«Portugal manifesta a sua inten¢éo de exercer o poder
de jurisdigdo sobre pessoas encontradas em territério
nacional indiciadas pelos crimes previstos no n.° 1 do
artigo 5.° do Estatuto, com observancia da sua tradicéo
penal, de acordo com as suas regras constitucionais e
demais legislacéo interna.

Portugal declara, nos termos e para os efeitos do n.° 2
do artigo 87.° do Estatuto, que os pedidos de cooperacdo
e 0s documentos comprovativos que os instruam devem
ser redigidos em lingua portuguesa ou acompanhados
de uma tradugéo nesta lingua.»

Nos termos do seu artigo 126.°, o presente Estatuto
entrara em vigor no 1.° dia do més seguinte ao termo
de um periodo de 60 dias apés a data do depésito do
60.° instrumento de ratificacdo, de aceitacdo, de apro-
vacgdo ou de adesdo junto do Secretario-Geral da Orga-
nizagdo das Nacgdes Unidas, tendo este requisito sido
preenchido no dia 11 de Abril de 2002. Em relagéo
aos Estados que ratifiguem, aceitem ou aprovem o pre-
sente Estatuto, ou a ele adiram apés a referida data,
o0 presente Estatuto entrard em vigor no 1.° dia do més
seguinte ao termo de um periodo de 60 dias ap6s a
data do deposito do respectivo instrumento de ratifi-
cacéo, de aceitacdo, de aprovacdo ou de adesao.

Direccdo de Servicos das OrganizacBes Politicas
Internacionais, 19 de Abril de 2002. — O Director de
Servicos, Rui Filipe Monteiro Belo Macieira.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acérdao n.° 141/2002 — Processos n.°s 198/92
e 62/93 (incorporado)

Acordam, em plenario, no Tribunal Constitucional:

| — Relatério

1 — O Procurador-Geral da Republica veio requerer
ao Tribunal Constitucional, nos termos do artigo 281.°,
n.% 1, alinea a), e 2, alinea e), da Constituicdo, a apre-
ciacdo e declaracdo, com forca obrigatéria geral, da
inconstitucionalidade da norma constante do artigo 11.°
da Lei n.° 2/92, de 9 de Margo (Lei do Orgamento do
Estado para 1992).

Alegou, para tanto, e em sintese, que aquela norma,
ao impor, com efeitos imediatos, um diverso, e subs-
tancialmente mais baixo, limite maximo de remuneracao
para determinadas categorias de funciondarios publicos,
violou, por um lado, o principio da igualdade consagrado
no artigo 13.%, n.°* 1 e 2, da Constituicéo, e, por outro,
o principio da proteccao da confianga, insito no principio
do Estado de direito democratico, este consagrado no
artigo 2.° da lei fundamental.

Entende o requerente que ndo se vislumbra a exis-
téncia de qualquer justificacdo material razoavel para
o estabelecimento de tal limite maximo, especificada-
mente para as categorias de funcionarios referidos no
artigo 11.° da mencionada Lei n.° 2/92, limite esse dife-
rente e mais baixo do que vale para a generalidade dos
funcionérios publicos, o que se traduziria numa distingdo
irrazoavel e como tal ofensiva do invocado principio
constitucional da igualdade.

Por outro lado, conclui ainda o requerente que a que-
bra de direitos verificada com a introducdo daquele
limite maximo, e a consequente baixa de remuneracéo
dos funcionarios por ele abrangidos, traduz uma violagéo
intoleravel do principio da protec¢édo da confianga, por
se tratar de uma alteracdo irrazoavel, com a qual se
nao poderia nem deveria contar.

2 — Notificado para se pronunciar sobre o pedido,
o Presidente da Assembleia da Republica limitou-se a
oferecer o merecimento dos autos e a juntar ao processo
os exemplares do Diario da Assembleia da Republica
donde constam a discussdo e aprovacdo da norma
impugnada.

3 — Posteriormente, o Procurador-Geral da Repu-
blica, invocando sempre as mesmas disposi¢des cons-
titucionais, veio requerer a este Tribunal a apreciacdo
e declaracdo de inconstitucionalidade, com forga obri-
gatoria geral, da norma constante do artigo 9.° da Lei
n.° 30-C/92, de 28 de Dezembro (que aprovou o Orca-
mento do Estado para 1993), que veio aditar os n.° 6
e 7 ao artigo 41.° do Decreto-Lei n.° 184/89, de 2 de
Junho.

Para fundamentar o pedido, o Procurador-Geral da
Republica retomou, na integra, a motivacao aduzida no
pedido anterior.

4 — Notificado, também, para se pronunciar sobre
este pedido, voltou o Presidente da Assembleia da Repu-
blica a oferecer o merecimento dos autos e a juntar
os exemplares do Diario da Assembleia da Republica ati-
nentes ao debate parlamentar efectuado quando da
aprovacdo da norma em questéo.

5— Dada a essencial identidade entre as normas
impugnadas, foi o processo respeitante a este dltimo
pedido incorporado no primeiro, para apreciagdo simul-
tdnea das normas em causa.

Cumpre, entdo, apreciar e decidir.

Il — Fundamentos

A) Introducéo

6 — O referido artigo 11.° da Lei n.° 2/92 veio dispor
0 seguinte:

«1 — Os funcionarios que exercem funces em Orgdos
de soberania e 0s membros dos respectivos gabinetes,
bem como os funciondrios dos grupos parlamentares,
nao podem auferir remuneragdes mensais iliquidas, a
titulo de vencimento, remunera¢des suplementares, des-
pesas de representacdo, subsidios, suplementos, horas
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extraordinarias ou a qualquer outro titulo, superiores
a remuneracdo base do Primeiro-Ministro.

2 — O disposto no numero anterior & aplicavel as
entidades e organismos que funcionam junto dos 6rgaos
de soberania e prevalece sobre quaisquer disposi¢cdes
legislativas e regulamentares, gerais ou especiais, em
vigor.»

Quanto ao artigo 9.° da Lei n.° 30-C/92, reza o
seguinte:

«O artigo 41.° do Decreto-Lei n.° 184/89, de 2 de
Junho, passa a ter a seguinte redac¢do:

Artigo 41.°
Regimes especiais
L —
2
S
A
D

6 — O pessoal que exerce fun¢des em 6rgaos de sobe-
rania e os membros dos respectivos gabinetes, bem como
o0 pessoal dos grupos parlamentares, ndo podem auferir
remuneragdes mensais iliquidas, a titulo de vencimento,
remunerac¢des suplementares, despesas de representa-
¢do, subsidios, suplementos, horas extraordinérias ou
a qualquer outro titulo, superiores a remuneracdo base
do Primeiro-Ministro.

7 — O disposto no namero anterior € aplicavel as
entidades e organismos que funcionam junto dos 6rgaos
de soberania e prevalece sobre quaisquer disposi¢cdes
legislativas e regulamentares, gerais ou especiais, em
vigor.»

Estas disposi¢cdes sdo totalmente correspondentes,
com ressalva da substituicdo da expressdo «os funcio-
narios» pela expressédo «o pessoal».

7— As normas questionadas vieram, assim, estabe-
lecer um limite méximo para a remuneragao dos «fun-
cionérios que exercem fun¢des em 6rgdos de soberania
e 0s membros dos respectivos gabinetes, bem como 0s
funcionarios dos grupos parlamentares», sendo ainda
aplicavel «as entidades e organismos que funcionam
junto dos érgaos de soberaniax.

Notar-se-4, antes de mais, ndo haver qualquer refe-
réncia, nos debates parlamentares, a estas normas, pelo
gue se ndo dispde de quaisquer elementos ou indicagdes
sobre os motivos ou interesses eventualmente invocados
para justificar a instituicdo daquele limite maximo a
remuneracdo de certas categorias de funcionérios e
agentes.

N&o questiona o requerente o estabelecimento ou
a existéncia, no ambito da funcdo publica, de limites
maximos a remuneracéo do trabalho, com longa tradicéo
na nossa ordem juridica, por motivos relacionados com
uma certa ideia de hierarquia e de moralizacdo da Admi-
nistracao Publica.

O que efectivamente questiona é, por um lado, o
estabelecimento, com efeitos imediatos, de um «espe-
cifico limite maximo de remuneracao, isto é, susceptivel
de implicar a imediata reducdo de remuneragdes que
estavam legalmente a ser percebidas pelos aludidos fun-
cionarios a data da entrada em vigor da Lei n.° 2/92»,
e, por outro, a aplicabilidade desse limite apenas a certas
categorias de funcionérios.

8 — O limite maximo de remuneracgdo em vigor para
a generalidade da fun¢do publica é o constante do
artigo 3.°,n.% 1 e 2, da Lei n.° 102/88, de 25 de Agosto,
gue corresponde a «75% do montante equivalente ao
somatorio do vencimento e abono mensal para despesas
de representacdo do Presidente da Republica», ndo
sendo consideradas «as diutumidades do regime geral,
o subsidio de refei¢cdo, o abono de familia e prestacdes
complementares, os abonos para falhas, as ajudas de
custo, subsidios de viagem e de marcha e quaisquer
outros que revistam a natureza de simples compensacéo
ou reembolso de despesas realizadas por motivo de
Servigo».

Anteriormente, esse limite maximo, ou «tecto» sala-
rial, para a generalidade dos funcionarios e agentes,
constava do artigo 8.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 49 410,
de 24 de Novembro de 1969, que determinava que 0s
servidores do Estado ndo poderiam receber «pelo exer-
cicio de cargos publicos, pagos pelo Or¢amento Geral
do Estado, ainda que em regime de acumulago, impor-
téncia total superior ao ordenado correspondente a
letra A, acrescido de 25%>». Posteriormente, esse limite
maximo geral referido, constante do Decreto-Lei
n.° 49 410, foi reportado, pelo artigo 26.° do Decreto-Lei
n.° 110-A/81, de 14 de Maio, ao vencimento de ministro,
ficando excluidas desse limite diversas remuneracfes
complementares (trabalho extraordinario ou nocturno,
subsidios, etc.).

Como o requerente demonstra nas suas alegacgdes,
o limite maximo geral constante da Lei n.° 102/88 é
superior ao limite fixado nas normas impugnadas (ou
seja, ao vencimento base do Primeiro-Ministro). Com
efeito, enquanto aquele primeiro limite corresponde a
75% do montante equivalente a soma do vencimento
e do abono para despesas de representacdo do Pre-
sidente da Republica (que é no quantitativo de 40%
do seu vencimento, de acordo com o0 disposto no
artigo 1.° da Lei n.° 26/84, de 31 de Julho, na redac¢do
que lhe foi dada pelo artigo 1.° da referida Lei
n.° 102/88), ja o vencimento base do Primeiro-Ministro
equivale apenas a 75% do vencimento do Presidente
da Republica— ou seja, a percentagem de 75% néo
incide aqui sobre o abono para despesas de represen-
tacdo auferido pelo Presidente da Republica (cf. arti-
009.9,n.° 1, daLein.° 4/85, de 9 de Abril).

Assim, segundo o requerente, a norma questionada
ao estabelecer como limite maximo da remuneracao ili-
quida das categorias de funcionarios nela previstos mon-
tante ndo superior ao vencimento base do Primeiro-
-Ministro, e incluindo no conceito de remuneracéo para
os efeitos de aplicacdo desse limite ainda as quantias
auferidas por tais funcionarios a titulo de «remunerag6es
suplementares, despesas de representacdo, subsidios,
suplementos, horas extraordinarias ou a qualquer outro
titulo», estabeleceu para estes um tecto salarial que,
ao menos formalmente, se revela bastante inferior
aquele limite geral indicado, diferenca essa que rondara
algumas centenas de contos, assim determinando a con-
sequente reduc¢do das remuneracdes auferidas por aque-
les, na parte referida, imediatamente apés a entrada
em vigor da Lei n.° 2/92.

9 — O presente pedido de apreciacdo da constitu-
cionalidade das normas indicadas ter-se-4 fundamen-
tado no parecer n.° 16/92, do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica, o qual, embora nédo
homologado pelo Presidente da Assembleia da Repu-
blica, foi ja publicado (Procuradoria-Geral da Repu-
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blica, Pareceres, vol. 1, pp. 18 e segs.). Nele se apreciou
aquela norma constante do artigo 11.° da Lei n.° 2/92,
tendo ai sido formuladas as seguintes concluses:

«1.2 A normado artigo 11.°, n.°* 1 e 2, da Lei n.° 2/92,
de 9 de Marc¢o (Or¢gamento do Estado para 1992), que
estabelece um limite remuneratorio maximo — o ven-
cimento base do Primeiro-Ministro — para os funcio-
narios que exercem fungdes em Orgdos de soberania,
membros dos respectivos gabinetes, funcionarios dos
grupos parlamentares e das entidades e organismos que
funcionam junto dos 6rgédos de soberania, aplica-se ime-
diatamente a todas as situacdes e relacdes anteriormente
constituidas e existentes no momento em que entrou
em vigor;

2.2 A referida norma, aplicando-se imediatamente,
nos termos da conclusdo anterior, a todas as situagtes
e relagdes existentes, pode determinar a producdo de
efeitos retrospectivos desfavoraveis (rectroactividade
aparente ou inauténtica), enquanto provoque a reducdo
para o limite maximo estabelecido de remuneragdes glo-
bais superiores anteriormente auferidas;

3.2 Aretroactividade das leis (ou a producéo de efeitos
retrospectivos), embora ndo excluida directamente pela
Constituicao fora das hipéteses previstas nos artigos 18.°,
n.° 3, e 29.°, pode, todavia, afectar o principio do Estado
de direito consagrado no artigo 2.° da Constitui¢ao;

42 A lei retroactiva, ou que produza efeitos quanto
a situagdes ou relacGes constituidas no passado e ainda
subsistentes no momento em que entre em vigor, viola
o principio da confianga insito no Estado de direito
guando a produgédo de tais efeitos se revele opressiva,
intoleravel e inadmissivel, por afectar em medida acen-
tuada a confianga que os cidaddos tém o direito de depo-
sitar na continuidade das relagBes constituidas e seus
efeitos;

5.2 O pessoal da Assembleia da Republica tem regime
especial de trabalho, segundo o disposto no artigo 52.°
da Lei n.° 77/88, de 1 de Julho (LOAR), que pode
compreender, nomeadamente, horario especial de tra-
balho, regime de trabalho extraordinario, prestacédo de
Servigo por turnos e remuneragao suplementar;

6.2 A remuneracdo do pessoal da Assembleia da
Republica compreende, segundo o principio contido no
artigo 53.° da LOAR, a remuneracdo estatutaria, que
corresponder a respectiva categoria de acordo com o
regime remuneratério geral da fungéo publica, e os com-
plementos que, em concreto, sejam determinados pelo
regime de trabalho que for fixado em execucéo do dis-
posto no artigo 52.° da LOAR,;

7.2 Os suplementos ou componentes remuneratérios,
determinados em funcdo do regime concreto de tra-
balho, ndo sdo imutaveis e subjectivizados definitiva-
mente, dependendo das necessidades e exigéncias do
regime de trabalho estabelecido;

8.2 A aplicacéo do disposto no artigo 11.°, n.° 1, da
Lei n.° 2/92, de 9 de Marco, ao pessoal da Assembleia
da Republica, na medida em que, eventualmente, afecte
apenas 0s componentes remuneratorios determinados
em funcdo do regime especial de trabalho concreta-
mente fixado, ndo viola de maneira inadmissivel o prin-
cipio da confianga insita no Estado de direito;

9.2 Porém, a norma do artigo 11.°, n.° 1, da Lei
n.° 2/92, de 9 de Marco, ao estabelecer um limite de
remuneracdes diverso do fixado no artigo 3.° da Lei
n.° 103/88, de 25 de Agosto, cria uma diferenga de tra-

tamento entre os funcionarios em geral e os funcionarios
abrangidos no universo pessoal e funcional que delimita,
sem justificagdo material razoavel, violando, nessa
medida, o principio da igualdade inscrito no artigo 13.°
da Constituicdo;

10.2 Sendo a declaracdo de inconstitucionalidade com
forca obrigatoria geral, de qualquer norma, da com-
peténcia do Tribunal Constitucional, a Administracdo
deve obediéncia ao disposto no artigo 11.°, n.% 1 e 2,
da Lei n.° 2/92 enquanto o Tribunal Constitucional ndo
declarar esta norma inconstitucional.»

10 — No artigo 3.° da Lei n.° 102/88 preceitua-se o
seguinte:

«1 — Pelo exercicio, ainda que em regime de acu-
mulacdo, de quaisquer cargos e funcdes publicas, com
excepgdo do Presidente da Assembleia da Republica,
ndo podem, a qualquer titulo, ser percebidas remune-
racGes iliquidas superiores a 75% do montante equi-
valente ao somatério do vencimento e abono mensal
para despesas de representacdo do Presidente da
Republica.

2 — Para efeitos do limite referido no nimero ante-
rior, ndo sdo consideradas as diuturnidades do regime
geral, o subsidio de refeicdo, o abono de familia, e pres-
tacBes complementares, os abonos para falhas, as ajudas
de custo, subsidios de viagem e de marcha e quaisquer
outros que revistam a natureza de simples compensacéo
ou reembolso de despesas realizadas por motivo de
servico.

3 — O disposto no presente artigo prevalece sobre
todas as disposi¢Oes gerais ou especiais em contrario,
incluindo as aplicaveis a administragdo central, regional
ou local e aos institutos pablicos que revistam a nhatureza
de servicos personalizados ou fundos publicos.

4 — As remuneragdes previstas no artigo 7.° do
Decreto-Lei n.° 464/82, de 9 de Dezembro, ndo estéo
abrangidas pelo limite consignado nesta disposi¢do.»

E por referéncia a esta norma que o requerente coloca
a questao da eventual violagdo do principio da igualdade
pelas normas impugnadas, constantes do artigo 11.° da
Lei n.° 2/92 e do artigo 9.° da Lei n.° 30-C/92.

11 — A presente apreciacdo importard, pois, neces-
sariamente, a analise do ambito de aplicagdo destas nor-
mas e dos sujeitos por elas abrangidos.

As normas ora em apreco vieram estabelecer um
«tecto salarial» que veio abranger:

Os funcionarios que exercem funcdes nos 6rgaos
de soberania;

Os membros dos gabinetes dos 6rgdos de soberania;

Os funcionarios dos grupos parlamentares;

Os funcionérios das entidades e organismos que
funcionam junto dos 6rgaos de soberania.

A redaccdo das normas em causa &, no minimo, equi-
voca, pois que todos os servi¢os publicos funcionam na
dependéncia de um drgdo de soberania, em regra geral,
o Governo. Todavia, ndo é seguramente intencédo dessas
normas que o seu a&mbito de aplicacdo abranja a gene-
ralidade da funcdo publica; o que se procura, antes,
€ visar certas categorias de funcionarios, e apenas esses.

Se davidas ndo ha quanto as referéncias expressas
aos «membros dos gabinetes» e aos «funcionarios dos
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grupos parlamentares», concretamente mencionados, é
em relacdo a expressao «funcionérios que exercem fun-
¢des nos Orgdos de soberania» que se levanta a questdo
da necessidade de delimitagio do seu &mbito.

Aquela previsdo normativa ndo se destina, clara-
mente, a generalidade da fun¢do publica, desde logo
pela sua propria redaccao, ja que se vém a enumerar
certas categorias especificas de funcionarios e agentes,
apos a referéncia aos «funcionarios que exercem funcdes
nos 6rgdos de soberania», o que revela que, também
estes ultimos, hdo-de constituir uma categoria especifica.

Nesta conformidade, com aquela referéncia aos «fun-
cionarios que exercem funcdes em érgaos de soberania»,
terd o legislador tido em vista outros 6rgdos de sobe-
rania, que ndo o Governo, nomeadamente a Presidéncia
da Republica e a Assembleia da Republica. E quando
se referem as «entidades e organismos que funcionam
junto dos 6rgéos de soberania» ter-se-a pretendido alve-
jar, em primeira linha, aquelas entidades e organismos
que funcionam junto da Assembleia da Republica, como
a Provedoria de Justica (cf. a Lei n.° 9/91, de 9 de Abril,
que aprovou o Estatuto do Provedor de Justica, o Decre-
to-Lei n.° 279/93, de 11 de Agosto, que aprovou a estru-
tura organica da Provedoria, com as alteragdes cons-
tantes dos Decretos-Leis n.° 15/98, de 29 de Janeiro,
e 15/2001, de 27 de Junho), a Comissdo Nacional de
Elei¢Bes (criada pela Lei n.° 71/78, de 27 de Dezembro,
com as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 4/2000, de
12 de Abril), a Alta Autoridade para a Comunicacdo
Social (cf. Lei n.° 43/98, de 6 de Agosto), a Comissdo
Nacional de Protec¢do de Dados (regulamentada pela
Lei n.° 67/98, de 26 de Outubro) e ainda a Comissao
de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA)
(criada pela Lei n.° 65/93, de 26 de Agosto, com as
alteragcbes introduzidas pela Lei n.° 8/95, de 29 de
Mar¢o).

12 — Para se efectuar a requerida apreciagéo, tor-
na-se conveniente proceder previamente a uma analise
concreta, embora perfunctéria, do regime salarial em
vigor para a fun¢do publica.

A matéria de remuneragdes do emprego publico foi
definida pelo Decreto-Lei n.° 184/89, de 2 de Junho,
0 qual estabeleceu os principios gerais neste dominio,
e pelo Decreto-Lei n.° 353-A/89, de 16 de Outubro,
que desenvolveu aqueles principios. Tais diplomas vie-
ram reformular o sistema até entdo em vigor, ja com
mais de 50 anos, procedendo a reforma e harmonizacéo
do sistema retributivo (que passou a ser abreviadamente
designado por NSR —novo sistema retributivo da
Administracdo Publica), com a introdu¢do do sistema
de escalas indiciarias de remuneracao.

O artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 353-A/89, similar-
mente ao preceituado no artigo 2.° do Decreto-Lei
n.° 184/89, dispde quanto ao seu campo de aplicacdo,
0 seguinte:

«1 — O presente diploma aplica-se a todos os servigcos
e organismos da administracdo central, local e regional
auténoma, incluindo os institutos publicos nas moda-
lidades de servicos personalizados do Estado e de fundos
publicos.

2 — O presente diploma aplica-se também aos ser-
vicos e organismos que estejam na dependéncia organica
e funcional da Presidéncia da Republica e da Assembleia
da Republica e aos servicos de apoio das instituicdes
judiciarias.»

O artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 184/89, sob a epigrafe
«Componentes do sistema retributivo», veio estabelecer,
por seu turno:

«1 — O sistema retributivo da fun¢do publica é com-
posto por:

a) Remuneracéo base;
b) Prestacdes sociais e subsidio de refeicéo;
¢) Suplementos.

2 — Né&o é permitida a atribuicdo de qualquer tipo
de abono que ndo se enquadre nas componentes refe-
ridas no namero anterior.»

Por sua vez, o artigo 19.° do mesmo diploma define
e procede a enumeracdo dos suplementos admitidos:

«1 — Os suplementos sdo atribuidos em funcdo de
particularidades especificas da prestacdo de trabalho e
s6 podem ser considerados os que se fundamentam em:

a) Trabalho extraordinario, nocturno, em dias de
descanso semanal ou feriados, em disponibili-
dade permanente ou outros regimes especiais
de prestacédo de trabalho;

b) Trabalho prestado em condic8es de risco, peno-
sidade ou insalubridade;

¢) Incentivos a fixacdo em zonas de periferia;

d) Trabalho em regime de turnos;

e) Falhas;

f) Participagdo em reunides, comissdes ou grupos
de trabalho, ndo acumulaveis com a alinea a).

2 — Podem ser atribuidos suplementos por compen-
sacdo de despesas feitas por motivos de servico que se
fundamentem, designadamente, em:

a) Trabalho efectuado fora do local normal de tra-
balho, que dé direito a atribuicédo de ajudas de
custo, ou outros abonos devidos a deslocacdes
em servico;

b) SituacBes de representacao;

¢) Transferéncia para localidade diversa que con-
fira direito a subsidio de residéncia ou outro.

3 — A fixacdo das condicBes de atribuicao dos suple-
mentos é estabelecida mediante decreto-lei.»

Por fim, o artigo 38.° do mesmo decreto-lei deter-
minou «a extin¢do de todas as remuneragdes ndo pre-
vistas ou enquadraveis» naquele artigo 15.°, tendo sido
igualmente extintas as diuturnidades, pelo artigo 37.°

Consequentemente, e para efeitos de transicdo e inte-
grac¢do dos funciondrios na nova estrutura salarial, disp6s
aquele diploma no seu artigo 39.°:

«1 — Cada funcionario ou agente é integrado na nova
estrutura salarial:

a) Na mesma carreira e categoria;

b) Em escaldo a que corresponda remuneracao
igual ou imediatamente superior se ndo houver
coincidéncia de remuneragdes.

2 — A remuneracdo a considerar para efeitos de tran-
sicdo resulta do somatério dos montantes correspon-
dentes a remuneracao base e as diuturnidades.
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3 — Nos casos de percepcdo de remuneracgdes aces-
sOrias extintas pelo artigo anterior, a remuneragdo a
considerar para efeitos de transicao resulta do somatério
dos montantes correspondentes a remuneracao base, as
diuturnidades e as remuneracdes acessorias.

4 — Sempre que 0 montante apurado nos termos do
n.° 3 ultrapasse o valor do escaldo maximo da respectiva
categoria, é criado um diferencial de integracdo de valor
correspondente & diferenca entre a remuneracao indi-
ciaria e 0 montante ja percebido, o qual continuara a
ser totalmente absorvido por aumentos decorrentes das
actualizacOes salariais gerais, em termos a definir.

5 — A absorc¢do gradual do diferencial de integracéo
faz-se em termos a definir anualmente no ambito do
processo de actualizacdo salarial.

6 — O diferencial de integracdo tem car4cter de
remuneracdo pessoal e ndo pode ser atribuido a situa-
¢des constituidas ap6s a entrada em vigor do novo sis-
tema retributivo.»

Finalmente, o artigo 41.° do mesmo decreto-lei esta-
beleceu a salvaguarda de regimes especiais, dispondo,
na sua redaccdo original, o seguinte:

«1 — Ao pessoal dirigente aplica-se o respectivo esta-
tuto e as disposi¢des do presente diploma sobre matéria
retributiva.

2 — O disposto neste diploma em matéria de ingresso
na funcdo puablica ndo prejudica os direitos reconhecidos
no ambito dos incentivos a expansdo da rede escolar
e ao aperfeicoamento dos recursos educativos.

3 — As disposicdes do presente diploma sobre relacéo
juridica de emprego ndo prejudicam regimes especiais
que prevejam a eleicdo como forma de provimento.

4 — Ao pessoal dos institutos publicos que revistam
aforma de servigos personalizados ou de fundos publicos
e dos servicos publicos abrangidos pelo regime aplicavel
as empresas publicas ou de contrato individual de tra-
balho, bem como das conservatorias, cartérios notariais
e as situagdes identificadas em lei como regime de direito
publico privativo, aplicam-se as respectivas disposi¢des
estatutarias.

5 — Ao pessoal dos consulados e missbes diploma-
ticas aplica-se a legislacdo em vigor.»

Foi a esta disposicdo legal que o artigo 9.° da Lei
n.° 30-C/92 veio aditar os n.° 6 e 7, também em apre-
ciacdo nestes autos.

13 — Consequéncia clara da introducdo deste novo
estatuto remuneratdrio da funcao publica — NSR — foi
o «congelamento» operado sobre as remuneragdes aces-
sOrias, processando-se a sua integracdo pela criagcdo de
um «diferencial de integracdo», pago além do valor da
remuneracdo resultante do novo estatuto, e até ser
absorvido pelas sucessivas actualizacdes salariais.

Na sequéncia do novo estatuto, fez o executivo publi-
car multipla legislagdo, nomeadamente entre 1989 e
1991, destinada a adaptar e conformar a funcao publica,
nas suas diversas carreiras e corpos, ao actual sistema
retributivo.

Quanto ao pessoal dirigente, dispunha o artigo 6.°
do Decreto-Lei n.° 191-F/79, de 26 de Junho, que o0s
respectivos vencimentos constariam de tabela autbnoma
a fixar em decreto-lei, ndo referenciada a letras de ven-
cimento. Esta categoria de pessoal transitou para o novo
sistema retributivo, nos termos dos artigos 30.° e 31
do Decreto-Lei n.° 353-A/89.

Nos termos do n.° 2 do artigo 15.° daquele Decre-
to-Lei n.° 191-F/79, as regra dele constantes néo se apli-
cavam aos cargos de direc¢do ou chefia integrados em
carreiras nem ao cargo de secretario-geral da Assem-
bleia da Republica.

14 — Feita esta incursdo, ainda que necessariamente
nao exaustiva, pelo actual sistema retributivo da funcéo
publica, estamos agora em posi¢édo de avancar nesta ana-
lise ao ambito de aplicacdo das normas em causa.

Dois pontos fundamentais se concluem desde logo
da andlise feita ao NSR: por um lado, este teve na sua
origem, de forma indissociavel do seu caracter de
reforma e harmonizacdo do estatuto salarial da funcéo
publica —e como resulta claramente do transcrito
artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 353-A/89 —, uma ideia
ou um preocupacdo de «generalizacdo» ou «globaliza-
¢cdo», regulamentando de forma o mais unitéria e com-
pleta possivel esta matéria.

Nao se desvia dessa coeréncia o facto de 0 mesmo
diploma prever «regimes especiais», como ja anterior-
mente indicado. Esses regimes sdo determinados por
especificas caracteristicas e natureza das funcdes a que
respeitam, que condicionam ou determinam o regime
de trabalho, no caso de certos tipos de actividades
particulares.

A outra conclusdo é a de que o estabelecimento de
limites maximos em «tectos» salariais no mundo do fun-
cionalismo publico, ndo sé ndo é uma qualquer inovacao,
como antes corresponde a uma longa pratica legislativa,
qgue sempre norteou e presidiu a regulamentacdo desta
matéria, nomeadamente e durante largo periodo, por
referéncia aos salarios dos directores-gerais, nos termos
dos referidos Decretos-Leis n.°° 49 410 e 191-F/79.

15 — Como se viu, as normas em aprecia¢ao nao visa-
ram a generalidade da funcdo publica, pois que, nesse
caso, a sua redac¢do seria semelhante a do referido
artigo 3.° da Lei n.° 102/88 (de resto, na esteira dos
preceitos anteriores, igualmente referidos). O limite
geral — ou seja, destinado, esse sim, a generalidade da
funcdo publica— continua a ser o constante daquela
norma da Lei n.° 102/88. A introducdo da norma cons-
tante do artigo 11.° da Lei n.° 2/92 e, posteriormente,
do artigo 9.° da Lei n.° 30-C/92 néo visou a substituicdo
ou revogacdo daquele outro preceito, apesar da sua
redaccdo algo equivoca, mas antes o estabelecimento
de um «tecto salarial» especifico para determinado pes-
soal, especificamente o seguinte:

Funcionarios dependentes da Presidéncia da Repu-
blica, da Assembleia da Republica ou de enti-
dades ou organismos que funcionam junto desses
6rgaos de soberania;

Membros dos gabinetes dos 6rgdos de soberania;

Funcionarios dos grupos parlamentares.

Por outro lado, as normas em causa obviamente néo
atingiram todo o pessoal nessas condi¢cdes, mas apenas
aqueles que auferiam, em concreto, remuneragdo supe-
rior a esse especifico «tecto salarial», ou seja, como
se depreende facilmente da anterior enumeracéo, e a
seguir se comprovara, tdo-s6 os funcionarios que inte-
gram os corpos dirigentes e o topo das chefias externas,
ou seja, os directores-gerais ou a estes equiparados.

Assim, embora visando aquelas normas apenas um
restrito e determinado grupo de pessoal da funcdo
publica, ligam-se elas, pelas suas caracteristicas, a certas
opc¢oes fundamentais do legislador relativas ao respec-
tivo regime remuneratdrio, reflectindo «ideias de equi-
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librio, ponderacdo comparativa e ajustamentos de rela-
¢do substancialmente hierarquica quanto ao limite supe-
rior (‘tecto”) de vencimentos da fun¢do publica em situa-
¢Oes especificas» (cf. parecer citado).

Concretamente, no que toca ao pessoal da Assembleia
da Republica (como vimos, directamente visado pelas
normas em causa) possui este um regime especial de
trabalho, fixado pelo artigo 52.° da LOAR (Lei Organica
da Assembleia da Republica, aprovada pela Lei
n.° 77/88, de 1 de Julho, com as altera¢des constantes
da Lei n.° 59/93, de 17 de Agosto), «decorrente da natu-
reza e das condi¢cdes de funcionamento préprias da
Assembleia da Republica» (cf. artigo 52.°, n.° 1).

Esse regime especial de trabalho é justificado pela
natureza e condi¢bes de funcionamento proprias da
Assembleia da Republica, podendo compreender,
nomeadamente, horario especial de trabalho, regime de
trabalho extraordinario e prestacdo de servico por tur-
Nnos, o que por sua vez justifica ou determina a atribuicéo
da remuneracdo suplementar prevista no mesmo
artigo 52.°

Acerca desta remuneracdo, entendeu o Conselho
Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica que a
sua funcdo «traduz uma natureza complexa: em parte
visa compensar o trabalho prestado fora do horéario nor-
mal de servico da funcéo publica e em parte visa com-
pensar a especial qualificacdo e intensidade de servico
exigido ao pessoal da Assembleia da Republica» (pare-
cer citado).

E prosseguiu-se pela forma seguinte:

«O trabalho extra pode ser remunerado, segundo o
regime especial que for fixado, através do sistema de
trabalho extraordinario, segundo as regras proéprias
deste sistema, ou com a referida remuneragdo suple-
mentar.

Pretende-se retribuir uma forma especial de trabalho
que € exigido aos que prestam servigo na Assembleia
da Republica; atendendo-se a uma particular forma de
prestacdo de trabalho, responde-se a especifica dife-
renca nessa prestacdo atribuindo-se uma remuneracéo
suplementar.»

Esta remuneragdo suplementar ndo é, no entanto,
cumulével com a remuneragdo por trabalho extraordi-
nario ou quaisquer outras remuneracdes acessorias, nem
integra os subsidios de férias e de Natal. De todos estes
elementos, conclui o parecer que esta remuneracdo
suplementar participa assim, «essencialmente, das carac-
teristicas da remuneragdo por trabalho extraordinario,
sem a estabilidade estatutaria, tendencialmente perma-
nente, definitivamente subjectivizada, que é prépria das
componentes remuneratérias estatutarias, directa e con-
cretizadamente fixadas na lei».

Determina o artigo 53.° da mesma LOAR que o
regime remuneratério do pessoal da Assembleia da
Republica, dos gabinetes do Presidente da Assembleia
da Republica e dos grupos parlamentares ou equipa-
rados é fixado pelo Presidente da Assembleia da Repu-
blica, limitado no entanto pela tabela geral de venci-
mentos do pessoal da Administracdo Publica, que sig-
nifica que o nicleo fundamental da remuneracdo do
pessoal da Assembleia da Republica é vencimento que
Ihes competir de acordo com a respectiva e propria cate-
goria funcional, a qual, enquanto tal, ndo pode ser alte-
rada. A fixacdo da remuneracdo suplementar cabe,
porém, ao Presidente da Assembleia da Republica, na

forma de despacho, sob proposta do conselho de
administracao.

A forma de célculo desta remuneracao suplementar,
a pagar em duodécimos, foi aprovada pelo conselho
de administracdo da Assembleia da Republica, em ses-
sdo de 25 de Outubro de 1989, e posteriormente homo-
logada por despacho do Presidente da Assembleia da
Republica de 26 de Outubro de 1989. Determinou-se,
entdo, que a remunerag¢ao complementar em causa fosse
calculada em funcéo da aplicacdo da seguinte férmula:

m =<18,5
2

12

em que Vm corresponde ao vencimento mensal do cargo
ou categoria em que o funcionario estiver provido.

A aplicacdo desta férmula traduz uma percentagem
de aproximadamente 80% sobre o vencimento mensal
dos funcionarios. Assim, por exemplo, um director-geral
da Assembleia da Republica, ou equiparado, no ano
de 1991 auferia um vencimento iliquido de 388 500%
e recebia ainda uma remuneragdo suplementar de
299 500%, perfazendo no total uma remuneragédo global
iliguida de 688 000$. Em 1992, estes montantes pas-
saram, respectivamente, para 480 000$ e 370 000$, per-
fazendo um total de 850 000$, enquanto que o venci-
mento base do Primeiro-Ministro (ndo incluindo as des-
pesas de representacao) se fixou em 738 900$.

Por via da publicac¢do do artigo 11.° da Lei n.° 2/92,
de 9 de Margo, a partir da sua entrada em vigor, foram
efectuadas deducdes aquelas remuneracdes liquidadas
ao pessoal da Assembleia da Republica, por forma que
as mesmas ndo ultrapassassem o vencimento base do
Primeiro-Ministro. Assim, no caso do exemplo em causa,
foram mensalmente efectuadas dedu¢des no montante
de 111 100$, situando-se, a partir de entdo, a remune-
racao global iliquida dos directores-gerais da Assembleia
da Republica em 738 900$. E, nos anos seguintes, con-
tinuou-se a proceder as necessaria deducdes, por forma
a conter aquelas remuneracfes nos limites impostos
pelas normas constantes do artigo 11.° da Lei n.° 2/92,
de 9 de Margo, e do artigo 9.° do Decreto-Lei
n.° 30-C/92, de 28 de Dezembro.

A este nucleo de funcionarios (e, por arrastamento,
aos chefes de gabinete de Presidente da Assembleia da
Republica e dos grupos parlamentares, cujo vencimento
se encontra indexado ao dos directores-gerais) se diri-
giram, pois, essencialmente, as normas questionadas,
sendo eles, portanto, de forma comprovada, os afectados
pelas normas em causa.

16 — Assim delimitado o efectivo alcance das normas
em apreciagdo, podemos passar a analise das questfes
de constitucionalidade. E, apesar de o pedido se ter
baseado na eventual violagao dos principios da igualdade
e da confianca, pode o Tribunal Constitucional, nos ter-
mos do artigo 79.°-C da LTC, apreciar a questdo da
inconstitucionalidade «com fundamento na violagdo de
normas ou principios constitucionais ou legais diversos
daqueles cuja violacdo foi invocada».

Assim, comecar-se-a por apreciar as questfes de
inconstitucionalidade suscitadas pelo requerente, come-
cando-se por apreciar a questdo da eventual violacdo
do principio da igualdade, uma vez que esta, a veri-
ficar-se, levaria a declaracdo de inconstitucionalidade
total das normas em causa, passando-se entdo, e caso
se nao verifique qualquer violagédo do principio da igual-
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dade, a analise do principio da confianca, cuja eventual
viola¢do foi igualmente suscitada pelo requerente, a
qual, a verificar-se, podera ou ndo reverter-se a eventual
declaracdo de inconstitucionalidade total das normas.

A ndo se constatar a violagdo de qualquer desses prin-
cipios, ou a verificar-se apenas a declaracédo parcial de
inconstitucionalidade das normas questionadas, no caso
de se verificar eventual ofensa do principio da confianga,
passar-se-4 entdo a apreciar outras questdes que,
embora ndo suscitadas pelo requerente no presente
pedido, podem levar a declaracdo de inconstituciona-
lidade total das normas, concretamente as questdes da
eventual natureza laboral das normas impugnadas, em
primeiro lugar, e da sua eventual caracterizagdo como
cavaliers budgétaires, por ultimo.

B) Da eventual violagdo do principio da igualdade

17 — Incorrerdo as normas do artigo 11.° da Lei
n.° 2/92 e do artigo 9.° da Lei n.° 30-C/92 em violacdo
do principio da igualdade? Numa primeira abordagem,
tal concluséo pareceria impor-se de per si e, de resto,
assim o entende o requerente, considerando, designa-
damente, que «ndo se vislumbra a existéncia de qualquer
justificacdo material razoavel para o estabelecimento,
especificamente para as categorias de funcionarios refe-
ridos no artigo 11.° da Lei n.° 2/92, de um limite maximo
de remuneracéo diferente e mais baixo do que vale para
a generalidade dos funcionarios publicos, previsto no
artigo 3.° da Lei n.° 102/88, bastando atentar em que
naquelas categorias se inserem funcionarios do topo da
escala hierarquica».

Na&o € este raciocinio, todavia, suficiente nem bastante
para justificar tal juizo de inconstitucionalidade de forma
segura, nomeadamente no que ao invocado principio
da igualdade respeita.

Para que haja violagao do principio constitucional da
igualdade, necessario se torna verificar, por um lado,
a existéncia de uma concreta e efectiva situagdo de dife-
renciacdo ou discriminacdo; ou seja, determinar se a
norma em causa introduz uma efectiva diferenciacéo
de tratamento entre, no caso, a generalidade do fun-
cionarios — ou, pelo menos, certos grupos de funcio-
narios — e aqueles por ela visados. E, por outro lado,
havera que indagar da existéncia de eventual funda-
mento material para tal diferencia¢do, caso se verifique
que ela existe efectivamente.

Para tanto, importa considerar o efectivo alcance ou
ambito de aplicagdo da norma em apreco. Perante uma
norma anterior, que delimita o tecto salarial aplicavel
a generalidade dos funcionérios publicos, terdo as nor-
mas constantes do artigo 11.° da Lei n.° 2/92 e do
artigo 9.° da Lei n.° 30-C/92 criado, na pratica, uma
discriminacdo, retirando da aplicacdo daquela outra
norma um certo grupo de funcionarios, impondo a estes,
e apenas a estes, um tecto nitidamente mais baixo?

Tendo-se ja determinado (supra, n.° 15) quais os fun-
cionéarios efectivamente abrangidos pela previsdo das
normas em apreciacdo, que sdo, essencialmente, o0s
directores-gerais ou equiparados, (v. g., os chefes de
gabinete), a exercer fun¢des na Assembleia da Repu-
blica, na medida em que 0s respectivos vencimentos
globais ultrapassavam o limite pretendido, nomeada-
mente por via da remuneracdo suplementar, importa,
agora, apurar se aguelas normas criam uma efectiva
«diferenciacdo» entre o «salario maximo» permitido
para a generalidade dos funcionarios publicos — ou,

pelo menos, para certos grupos de funcionarios— e o
aplicavel aquelas categorias visadas pelas normas em
questdo, sendo aquele superior a este.

Importara ainda, caso se conclua pela efectiva exis-
téncia de uma qualquer «diferenciacdo», perguntar se
existe uma justificacdo material bastante para o seu esta-
belecimento. E que, se ela existir, ndo ocorrera qualquer
violagdo do principio da igualdade.

Na&o caber a este Tribunal — assinale-se — averiguar
da justeza politica da solugdo adoptada, mas tdo-so,
determinar se a eventual diferencia¢do de regimes — caso
se constate a existéncia da mesma — é ou ndo arbitraria
ou irrazoavel, ou seja, carece ou ndo de fundamento mate-
rial bastante.

Com efeito, ndo esta o legislador ordinario impedido
de estabelecer diferenciactes, desde que justificadas por
uma realidade «desigual». O que ndo pode, evidente-
mente, é estabelecer discriminacgdes injustificadas.

18 — A este prop0sito, escreveu-se no citado parecer
n.° 16/92, da Procuradoria-Geral da Republica, ndo
homologado:

«A igualdade imposta pela Constituicdo ndo €, porém,
mera igualagdo absoluta, mas a proibi¢do da diferen-
ciacdo injustificada.

O conteuddo constitucional da propria igualdade exige
o tratamento igual de situacBes materialmente iguais,
mas também o tratamento diferenciado de situacdes
materialmente diversas. Ponto é que qualquer diferen-
ciacdo de tratamento ou de regulamentacéo seja moti-
vada e justificada por raz6es materiais, adequadas a
diversidade de situac@es. A densificacdo do conceito de
igualdade, como principio imposto ao legislador, recon-
duz-se afinal a proibicéo de arbitrio.

Nesta perspectiva de enquadramento da questdo,
poder-se-4 afirmar que ndo se encontra justificacdo
material suficiente, razoavel, ndo arbitraria, para a dife-
renca de regimes estabelecidos no artigo 3.° da Lei
n.° 102/88 e no artigo 11.° da Lei n.° 2/92.

A diferenca quanto aos ‘tectos’ de vencimentos na
func¢do publica, em geral, e para determinadas categorias
de funcionarios, ndo encontra, no plano dos limites em
que o legislador se ha-de mover, justificacdo material
razoavel, susceptivel de suportar tratamento legislativo
diverso. N&o constitui, pois, uma discriminacdo porta-
dora de justificagdo objectiva, razoavel ou ndo arbitraria.

Faltando justificacdo material razoavel, a diferenga
revela-se arbitréria e inadmissivel, no quadro da impo-
sicdo constitucional do principio consagrado no
artigo 13.°, n.° 1, da Constituicdo.»

19 — Comecemos por analisar o regime dos membros
dos gabinetes e dos funcionérios dos grupos parlamen-
tares, especificamente referidos pelo artigo 11.° da Lei
n.° 2/92 e pelo artigo 9.° da Lei n.° 30-C/92.

Quanto aos primeiros, e tal como consta do artigo 6.°,
n° 1, do Decreto-Lei n.° 262/88, de 23 de Julho
— regime do pessoal dos gabinetes ministeriais —, e do
artigo 3.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 322/88, de 23 de
Setembro — pessoal do gabinete do Primeiro-Minis-
tro —, sdo livremente nomeados e exonerados pelo
membro do Governo a que respeitam, 0 mesmo regime
se aplicando aos membros do Gabinete do Presidente
da Assembleia da Republica — artigos 9.° e 10.° da Lei
n.° 77/88, de 1 de Julho (LOAR). Nao estamos, assim,
perante um regime atinente a pessoal de carreira, com
estabilidade de vinculo; trata-se, pelo contrario, de fun-
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cdes transitdrias, exercidas por pessoal da confiancga pes-
soal e politica do membro do 6rgéo de soberania a que
se reportam e na sua directa dependéncia.

Quanto aos funcionarios dos grupos parlamentares,
estdo eles sujeitos a idéntico regime, como dispbe o
artigo 62.°, n.° 3, da LOAR, sendo livremente nomeados
e exonerados pela direccdo dos respectivos grupos
parlamentares.

Nesta conformidade, para além de ndo gozar de um
regime de estabilidade de carreira, todo este pessoal,
dada a particularidade das suas funcGes, esta igualmente
sujeito a regras especiais, quer quanto a condi¢bes de
recrutamento (designadamente habilitacBes), quer
quanto a remunerac¢des, constituindo um grupo com
caracteristicas proprias, bem diversas das que caracte-
rizam as carreiras do funcionalismo publico.

Né&o existe, assim, entre estes agentes e os funcio-
narios do regime geral uma igualdade ou identidade
de situacdes profissionais, pelo que nunca se podera
falar de violagdo do principio de igualdade, com o even-
tual estabelecimento de diferentes limites maximos das
remuneracdes.

20 — Resta, porém, analisar a mesma questdo, na
parte que se refere aos funcionarios parlamentares, recte,
aos funcionarios parlamentares com categoria de direc-
tor-geral ou equiparado.

Nesta perspectiva, cabe averiguar, em primeiro lugar,
se as hormas impugnadas vieram introduzir uma dis-
criminacdo entre esses funciondrios e a generalidade
dos funcionéarios publicos, relativamente ao respectivo
limite maximo de remuneracdo. SO se podera falar de
violagdo do principio da igualdade caso se constate uma
situacdo de discriminacdo, mas ja ndo se a situacdo em
causa se reverter a eliminacdo de um beneficio especifico
anteriormente atribuido, ainda que constitucionalmente
admissivel, desde que ndo constitucionalmente exigivel.

Ora, na generalidade do universo da funcao publica,
como regra e como norma geral ndo se detectam, de facto,
e na pratica, remunerac@es superiores ao limite constante
da norma em questdo, e isto, quer anteriormente, quer
no momento de entrada em vigor da mesma.

Tal limite, na realidade, s6 sera excedido em situacdes
excepcionais, que, em virtude dos interesses especificos
que se visa prosseguir, proteger ou garantir, reflectem
um especial «estatuto» remuneratdrio. Assim sendo, o
limite maximo «geral», constante do artigo 3.° da Lei
n.° 102/88, ndo se aplica, na verdade, & generalidade
dos funcionarios publicos, mas tdo-s6 a um ndmero
muito restrito de entre eles, que desempenham funcdes
€m corpos especiais.

A eventual desigualdade, a verificar-se, ndo pode ser
aferida, portanto, entre os funcionarios ou agentes visa-
dos pelas normas em causa e a generalidade dos fun-
cionarios publicos, mas sim, e apenas, entre aqueles e
0s pertencentes aos corpos especiais que podem atingir
niveis remuneratérios superiores ao limite maximo
fixado nas disposi¢cGes em apreciagao.

E, pois, em relacdo a estes, que ndo foram e con-
tinuaram a néo ser afectados ou visados pelas normas
em causa, apesar de se poderem colocar em situacdo
remuneratéria semelhante, que importa apurar a jus-
tificagdo para essa diferenca de regimes. Na verdade,
basta constatar a existéncia de justificacdo ou motivo
racional para os regimes especiais em causa, para a dife-
renca assim verificada ser admissivel e razoavel, situan-
do-se dentro do pleno ambito de liberdade de confor-
macao do legislador.

21 — O artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 184/89 designa
como integrados em corpos especiais, nomeadamente,
a carreira diplomatica, os militares dos trés ramos das
Forcas Armadas, as carreiras docentes, as carreiras
médicas e as carreiras de enfermagem, e o artigo 41.°,
n.° 4, exclui ainda expressamente do regime geral tam-
bém o pessoal das conservatorias e cartérios notariais,
que se rege pelas respectivas disposi¢cdes estatutarias.

Em certas categorias de alguns corpos especiais —
nomeadamente militares, médicos, pessoal diplomatico
no estrangeiro, conservadores e notarios— podem
encontrar-se casos concretos de remuneracdes efecti-
vamente superiores ao limite maximo que a norma em
causa pretende instituir.

Com efeito, entre estes, detectam-se situa¢des em que
alguns funcionarios, por acumulagdo de vencimento base
e remunerag6es suplementares, auferem, de facto, remu-
neracdes superiores aquele limite:

As chefias militares (Chefe e vice-chefe do Esta-
do-Maior-General das Forcas Armadas, Presi-
dente do Supremo Tribunal Militar, chefes dos
estados-maiores dos trés ramos), em virtude dos
montantes auferidos a titulo de despesas de
representacéo e suplemento de condicao militar,
nomeadamente, nos termos dos artigos 7.° e 11.°
do Decreto-Lei n.° 328/99, de 18 de Agosto;

Algumas categorias das carreiras médicas, por via
da remuneracdo do trabalho extraordinario pres-
tado em servico de urgéncia, nomeadamente 0s
médicos em regime de dedicacdo exclusiva, nos
termos dos artigos 24.° e 31.° do Decreto-Lei
n.° 73/90, de 6 de Marc¢o;

Os diplomatas em missdo no estrangeiro, por via
dos abonos mensais de representacado, habitacao,
educacdo e ainda de instalagéo a que tém direito,
qguando colocados nos servigos externos, nos ter-
mos do disposto nos artigos 61.° e 62.° do Decre-
to-Lei n.° 40-A/98, de 27 de Fevereiro;

Os conservadores e notarios, estes por via das par-
ticipacBes emolumentares, nos termos do dis-
posto nos artigos 52.° e 54.° do Decreto-Lei
n.° 519-F2/79 e nas Portarias n.°* 669/90 e 670/90,
ambas de 14 de Agosto (que vieram alterar as
participacdes emolumentares), € no Decreto-Lei
n.° 131/91, de 2 de Abril (que alterou a com-
ponente relativa ao vencimento, adaptando-o as
escalas indiciarias).

Encontrar-se-a alguma justificagdo para que os direc-
tores-gerais equiparados que prestam servi¢co na Assem-
bleia da Republica possam estar sujeitos a um estatuto
remuneratério menos favoravel do que aquele de que
especialmente beneficia pessoal abrangido por estas
disposicdes?

A resposta a esta pergunta é afirmativa.

Assim, o estatuto das chefias militares, na globalidade,
e até pelas competéncias que lhes estdo legalmente atri-
buidas, variou desde o 25 de Abril, tendo, durante largo
tempo, sido equiparados aos ministros, e ndo aos fun-
cionarios, pelo que é compreensivel que subsista um
regime diferenciado.

No caso das carreiras médicas, o pagamento dos
suplementos devidos pela prestacao do trabalho extraor-
dinério nos servicos de urgéncia deriva do facto de se
tratar aqui de servicos de atendimento na prestacédo de
cuidados de salde, de relevante interesse e necessidade
publica, sendo indispensavel assegurar a presenca destes
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profissionais da salde em tais servicos por forma per-
manente, a fim de garantir a prestacdo de tais servicos
a populagéo.

Ja relativamente aos diplomatas em servico no estran-
geiro, igualmente tais abonos séo justificados pela neces-
sidade de garantir aos mesmos condic®es dignas de ins-
talacdo, habitacdo e exercicio das suas funcgdes, em
representacédo do Estado Portugués, de acordo com essa
dignidade e com as condi¢Bes e padrdes de vida dos
paises onde estejam colocados, tendo em atenc¢éo a fami-
lia do funcionario afectado com tal afastamento do Pais.

Quanto aos conservadores e notarios, o pagamento
de remuneragdes suplementares—ou seja, 0 paga-
mento, além da remuneracao base, de emolumentos que
se determinam pela aplicacéo de taxas percentuais sobre
0s montantes mensalmente recebidos pela prestacédo de
servigos ao publico — é justificado pelo modo de exer-
cicio das respectivas funcdes, caracterizado pela auto-
nomia e pela responsabilidade propria e ainda pela natu-
reza dessas mesmas funcdes, estritamente vinculadas ao
interesse publico, mas com intima ligacdo a actividade
econdmica, impondo-se desta forma um refor¢co das
garantias de isencdo destes agentes, assegurando-se-lhes
assim remuneracfes que sejam em parte proporcionais
ao valor dos actos praticados.

Nesta conformidade, todas estas situa¢des excepcio-
nais se encontram justificadas por especificos objectivos
e circunstancialismo ou interesses a elas subjacentes,
sendo certo que s6 nessas mesmas situagdes excepcionais
se podera atingir uma remunerac¢do global superior ao
limite maximo estabelecido pelas normas em causa,
embora dentro do limite geral em vigor. Trata-se, por-
tanto, de situacBes excepcionais que podem razoavel-
mente justificar urn tratamento diferenciado relativa-
mente aquele que veio estabelecer-se para os funcio-
narios parlamentares.

Verificada, como estd, a existéncia de justificacbes
racionais e bastantes para a existéncia daqueles regimes
especiais, a decisdo de inclusdo dos mesmos num tecto
salarial maximo superior ao constante das normas em
causa constitui uma opcéo do legislador, ndo censuravel
por este Tribunal, no plano do confronto com o principio
da igualdade.

22 — Assim, conclui-se que as normas constantes do
artigo 11.° da Lei n.® 2/92, de 9 de Mar¢o, e do artigo 9.°
da Lei n.° 30-C/92, de 28 de Dezembro, ndo violam
o principio da igualdade, contido no artigo 13.° da
Constituicao.

C) Eventual violag&o do principio da confianca

23 — Pretende ainda o requerente que as normas sob
apreciacdo violam o principio da confianga, insito
naquele outro do Estado de direito, pois entende que
se verifica uma verdadeira reducdo do vencimento até
entdo auferido por aqueles funcionarios (e ndo um mero
congelamento daquele vencimento) e esta diminuicdo
de vencimentos efectivamente auferidos por certos fun-
cionarios viola as legitimas expectativas dos mesmos, ou
seja, implica uma mudanca na ordem juridica e, con-
sequentemente, nas situac@es de facto daqueles sujeitos,
de forma irrazoavel e inesperada, com a qual os fun-
cionarios em causa ndo podiam nem deviam contar. Argu-
menta ainda que inexistem quaisquer outros interesses
ou objectivos mais ponderosos ou de superior impor-
téncia ou grau constitucional que possam justificar tal
sacrificio para os sujeitos afectados.

Vejamos, pois.

24 — Naquele parecer n.° 16/92, da Procuradoria-Ge-
ral da Republica, ja citado, entendeu-se, nomeadamente,
0 seguinte:

«Pressuposta na consulta esta a possibilidade de pro-
ducao actual de efeitos da norma referida sobre as com-
ponentes remuneratérias, em termos de determinar, por
aplicacdo imediata, a reducdo das remuneracdes efec-
tivas de alguns elementos do pessoal da Assembleia da
Republica.

A garantia da irredutibilidade dos vencimentos da
funcdo publica ndo tem, autonomamente, directa pro-
teccdo constitucional, nem se estrutura, a se, com a
dimensdo de um principio constitucional.

A fungdo publica rege-se, contudo, segundo uma
arquitectura normativa clara e segura, desde a definicdo
das condicbes de ingresso, acesso, direito a carreira,
responsabilidade funcional e disciplinar e escalas remu-
neratorias, integrando um estatuto funcional tipico.
A relacdo de emprego publico, nesse complexo préprio
de direitos, regalias, deveres e responsabilidades, dis-
tingue-se da relagdo de emprego comum tipica das rela-
¢Oes laborais privadas.

[

A componente remuneratOria propria e caracteriza-
dora de cada categoria integra um elemento fundamen-
tal do respectivo estatuto e, nessa medida, a confianga
essencial na manuten¢do do estatuto tipico da relagéo
funcional compreende a integralidade e a nédo reduti-
bilidade remuneratoria.

A garantia da integralidade remuneratéria resulta,
porém, ndo de qualquer auténomo principio de irre-
dutibilidade (inscrito ao nivel fundamental), ou mesmo
de proteccédo de ‘direitos adquiridos’ — como se referiu,
um principio vago, abstracto, sem suficiente densidade
normativa —, mas da circunstancia de uma modificacéo
estatutaria, com semelhante conteddo, traduzir uma vio-
lacdo intoleravel, inadmissivel e demasiado acentuada
do principio da confianga insito na ideia do Estado de
direito democratico.

[.-]

Como se salientou, o quadro remuneratério do pes-
soal da Assembleia da Republica comporta, como nucleo
estatutorio essencial, o vencimento que a cada categoria
couber, segundo o regime vigente em geral para a fungéo
publica.

Este nucleo, subjectivizado em cada funcionério,
assume uma dimensdo estatutaria fundamental inerente
a respectiva categoria e a natureza da relacdo de
emprego publico; o direito que confere e a expectativa
guanto a sua integralidade e intocabilidade estdo cla-
ramente no ambito do contedido normativo constitucio-
nal do principio da confanga. A reduc@o normativa deste
elemento estatutario revelar-se-ia, salvo circunstancias
excepcionais, intoleravel, violando em medida dema-
siado acentuada e inadmissivel aquele principio.

Juizo tdo seguro ndo é, porém, admissivel quando
estejam em causa outros elementos, cuja concretizacdo
material depende de definicGes de modelos organiza-
térios, por natureza ndo imutaveis.

Nesta medida, quanto a esses elementos, ndo se
poderd ja acentuar a subjectiviza¢do de direitos (da con-
cretizacdo de direitos) em termos defnitivamente imu-
taveis.

Como se salientou, as compensacfes previstas no
regime definido no artigo 52.° da LOAR séo estabe-
lecidas em funcdo de uma determinada concretizacao
do regime especial de trabalho, mas apenas isso.
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Dependendo do modelo organizatério definido e
sendo funcdo desse modelo e das suas exigéncias espe-
cificas, ndo se podem considerar como subjectivizadas
em termos imutéveis, de modo que alguma alteracdo
imposta possa ser considerada imprevista, intoleravel
ou violando de maneira acentuada, inadmissivel e opres-
siva o principio da confianga insita no principio do
Estado de direito consagrado no artigo 2.° da Cons-
tituicéo.

Deste modo, e enquanto apenas afectando as com-
ponentes remuneratorias suplementares fixadas na con-
cretizagdo do disposto no artigo 52.° do LOAR, a norma
do artigo 11.°, n.° 1, da Lei n .° 2/92 ndo pode ser
considerada como portadora de disciplina que afecte
aquele principio.»

N&o se pode deixar de referir o voto de vencido do
procurador-geral adjunto Dr. Fernando Jodo Ferreira
Ramos em sentido contrario quanto a esta questdo e
que se transcreve pela forma seguinte:

«Ora, em meu entender, ndo existe qualquer funda-
mento material razoavel que permita distinguir, para estes
efeitos, entre vencimento base e remuneracdo suple-
mentar.

1.2 — O pessoal da Assembleia da Republica tem um
regime especial de trabalho, a que pode corresponder
uma remuneracéo suplementar.

Mas uma vez definido e fixado esse especial regime
de trabalho, verificados em concreto 0s pressupostos
de atribuicdo da remuneracdo suplementar em funcdo
dessa especificidade, o estatuto do respectivo pessoal
passou a integrar o direito a essa componente remu-
neratéria enquanto se mantiver o condicionalismo que
determinou a sua atribuicéo.

A partir desse momento, aquele pessoal passou, jus-
tificadamente, a confiar na continuidade desse suple-
mento, que, assim, se consolidou na respectiva esfera
juridica, enquanto permanecerem as necessidades e exi-
géncias especificas do regime de trabalho estabelecido.

1.3 — Assim sendo, fazendo a remuneracdo suple-
mentar parte integrante do vencimento (e contando, alias,
para todos os efeitos, designadamente os de aposen-
tacdo — artigo 52.°, n.° 3, da LOAR) —, verificando-se
entre aquela e o regime especial de trabalho que deter-
minou a sua cria¢do uma relagdo incindivel, penso néo
haver uma razéo vélida para extrair do principio da con-
fianga conclus6es diferentes quando referenciado ao ven-
cimento base ou a remuneracao suplementar.

Ou seja: ndo descortino um fundamento material
razodvel que permita a distingdo acolhida no parecer,
pois entendo que a remuneragao suplementar é também,
tal como a remuneragéo base, merecedora de uma espe-
cial tutela do principio da confianga.

Mais concretamente: a reducdo dessa componente
remuneratéria revela-se igualmente intoleravel e inad-
missivel, afectando em medida acentuada a confianca
que um certo nacleo de pessoal depositou na conti-
nuidade de uma relagdo constituida, e seus efeitos, vio-
lando nessa medida o principio da confianga insito no
Estado de direito.»

25 — A norma constante do artigo 11.° da Lei n.° 2/92
importou inquestionavelmente uma efectiva reducao dos
montantes auferidos pelos funcionarios afectados, apds
a sua entrada em vigor.

Como concluimos na analise anteriormente feita ao
principio da igualdade, os principais afectados pela

norma foram os funcionarios da Assembleia da Repu-
blica, os quais auferem, a titulo de suplemento remu-
neratério, um acréscimo de aproximadamente 80%
sobre o seu vencimento.

Ora, aos cargos de director-geral ou com remuneracao
de base equivalente correspondia, no ano de 1992, o
vencimento iliquido de 480 000$; a aplicacdo a este mon-
tante da féormula referida para o calculo da remuneracdo
suplementa devida, nos termos dos artigos 52.° e 53.°
da LOAR, levava a uma remunera¢do global iliquida
de 850 000%, portanto significativamente superior ao
limite imposto pelo artigo 11.° da Lei n.° 2/92, ou seja,
ao vencimento base do Primeiro-Ministro, que se cifrava
em 738 900$ para o0 mesmo ano de 1992, como jé ficou
exposto (supra, n.° 15). E, em consequéncia, foram, a
partir da entrada em vigor da norma impugnada, efec-
tivamente efectuadas as deduc@es correspondentes aquelas
remunerac¢des por forma a conté-las no limite previsto
pela norma em causa.

Conclusdo inevitavel é a de que estes agentes viram
as suas remuneragdes afectadas, na forma de uma redu-
cao efectiva e significativa, face aos montantes ja ante-
riormente percebidos, a partir da referida data.

Assim, a norma em questdo, ao estabelecer aquele
tecto salarial indicado, veio afectar situacdes constitui-
das em momentos anteriores ao da sua entrada em vigor.
N&o estando no campo de uma verdadeira retroacti-
vidade, deparamos com uma situacdo de producdo de
efeitos para o futuro que atinge situacées e direitos cons-
tituidos e desenvolvidos no passado e que continuam
a existir. De resto, nada encontramos nem na norma
em si, muito menos em qualquer elemento externo, que
nos permita concluir que a norma apenas pretenderia
visar as novas situacfes de trabalho que se viessem a
constituir apos a sua entrada em vigor. Pelo contrario,
a sua aplicacdo pretendeu ser imediata e a todas as
situacgdes existentes.

Por outro lado, a norma constante do artigo 9.° da
Lei n.° 30-C/92, ao estabelecer igual limite para o ano
de 1993, j& ndo veio estabelecer um regime novo ou
um limite mais baixo face ao anteriormente ja estabe-
lecido, mas veio manté-lo para o futuro. Ou seja, esta
norma veio manter a reducdo ja efectuada pela norma
anterior, na medida em que o valor da soma do ven-
cimento e da remuneracdo suplementar destes funcio-
narios, mesmo com as actualizacGes salariais decorrentes
da Portaria n.° 1164-A/92, de 18 de Dezembro, continua
a ser inferior ao montante que recebiam anteriormente,
ou seja, antes da aplicacdo da norma constante da Lei
n.° 2/92.

Com efeito, um director-geral ou equiparado da
Assembleia da Republica, no ano de 1993, teria direito
a uma remuneracao base, apds o aumento salarial pre-
visto para esse ano, no montante de 504 0003, e a uma
remuneracdo suplementar no valor de 388 500%; sendo
0 vencimento base do Primeiro-Ministro para esse
mesmo ano no montante de 775 8003, por via da norma
em causa, esses funcionarios viram assim descontada
uma parcela da sua remuneracgdo, a semelhanca do ja
efectuado pela norma anterior, ou seja, a relativa a 1992,
a fim de conter o seu total no limite ou «tecto» salarial
fixado pela norma impugnada. E esta remuneragéo,
efectivamente recebida pelos funcionarios afectados,
era, pois, inferior ao montante que tinham auferido de
Janeiro de 1992 até a entrada em vigor do limite em
causa, no decurso do mesmo ano.

26 — Perante a constatacdo de uma efectiva dimi-
nuicdo das quantias auferidas pelos funcionarios afec-



4360

DIARIO DA REPUBLICA — | SERIE-A

N.° 107 — 9 de Maio de 2002

tados pelas normas, a questdo que se coloca é a de
saber se tal afectacdo sera constitucionalmente valida.

Ora, ainda que se ndo possa afirmar que o estabe-
lecimento de um limite m&ximo como o que foi intro-
duzido pelas normas em apre¢o seja uma inovagédo ou
algo de estranho ao estatuto da funcdo publica, todavia,
ao imporem uma efectiva redugdo dos montantes ante-
riormente auferidos pelos funcionarios nelas referidos, as
normas em causa podem ter afectado, nessa medida,
as legitimas expectativas desses mesmos funcionarios.

Paradigmatico da actual temética é o que se escreveu
no Acorddo n.° 303/90, in Acordaos do Tribunal Cons-
titucional, 17.° vol., pp. 87 e segs:

«Ora, pergunta-se, aquela diminuicdo no montante
do vencimento é algo de constitucionalmente valido,
presente o principio do Estado de direito democratico?

[...
Neste principio esta, entre o mais, postulada uma
ideia de protecgédo da confianga dos cidad&os e da comu-
nidade na ordem juridica e na actuacdo do Estado, o
gue implica um minimo de certeza e de seguranca no
direito das pessoas e nas expectativas que a elas sdo
juridicamente criadas.

Por isso, a normacgdo que, por sua natureza, obvie
de forma intoleravel, arbitraria ou demasiado opressiva
agueles minimos de certeza e seguranca que as pessoas,
a comunidade e o direito tém de respeitar, como dimen-
sbes essenciais do Estado de direito democrético, tera
de ser entendida como ndo consentida pela lei basica
[cf. Acdrddos da Comissdo Constitucional n.°® 463 e
437, de 13 de Janeiro de 1983 e 26 de Janeiro de 1982
— apéndice ao Diario da Republica de 18 de Janeiro
de 1983, 78, idem, de 23 de Agosto de 1983, e 133 (0
primeiro também no Boletim do Ministério da Justica,
n.° 314, p. 141), parecer da mesma Comissdo n.° 27/79
(Pareceres da Comissdo Constitucional, 9.° vol., p. 115)
e Acordéos do Tribunal Constitucional n.°® 11/83, 10/84,
17/84, 86/84, 89/84 e 93/84 (Acordéos do Tribunal Cons-
titucional, 1.° vol., p. 11, 2.° vol., p. 285, idem, p. 375,
4.°vol., p. 253, idem, p. 153).

Consoante o que se referiu no dito Acérdédo deste
Tribunal n.° 17/84, ‘o cidad&@o deve poder prever as inter-
vengdes que o Estado podera levar a cabo sobre ele
ou perante ele e preparar-se para se adequar a elas.
Ele deve poder confiar em que a sua actuacdo de acordo
com o direito seja reconhecida pela ordem juridica e
assim permanec¢a em todas as suas consequéncias juri-
dicamente relevantes. Esta confianca € violada sempre
que o legislador ligue a situacdes de facto constituidas
e desenvolvidas no passado consequéncias juridicas mais
desfavoraveis do que aquelas com que o atingido podia
e devia contar. Um tal procedimento legislativo afron-
tard frontalmente o principio do Estado de direito
democrético’.

Dai que se possa falar em que os cidaddos tenham,
fundadamente, a expectativa na manutencéo de situa-
¢des de facto ja alcancadas como consequéncia do
direito em vigor.

Mas, se ndo obstante esse alcance, normacao posterior
vier, acentuada ou patentemente, alterar o conteldo
dessas situacdes, € evidente que a confianca dos cidadaos
no ordenamento juridico ficara fortemente abalada,
frustrando a expectativa que detinham da anterior tutela
conferida pelo ‘direito’ (cf. citado Acérdédo n.° 86/84).

No que diz respeito & possibilidade de diminuicao
dos vencimentos dos funcionarios publicos, conquanto
gue sem directo enfoque constitucional, sustentam dife-

rentes posicdes Marcelo Caetano e Mario Esteves de
Oliveira.

Assim, o primeiro (Manual de Direito Administrativo,
1980, vol. 1, p. 759) doutrinou que ‘quando a lei altera
a categoria do lugar, entende-se que ndo pode fazé-lo
de modo que corresponda menor vencimento a nova
categoria, pois isso importaria para o funcionario uma
degradacdo ou baixa de posto que s6 se concebe como
grave sancdo penal’, enquanto o segundo (Direito Admi-
nistrativo, vol. 1, 1980, pp. 366 e 367) refere que ‘a mais
importante caracteristica do regime juridico das situa-
¢Oes estatutarias € a de que os direitos e deveres que
as integram sdo em cada momento, para cada um dos
sujeitos, aqueles que a lei ou regulamento autorizado
definem’.

E, mais adiante, exemplifica o citado autor: ‘um fun-
cionario que foi provido como terceiro-oficial no
momento em que a tal categoria correspondia a letra M
e um vencimento de 10 000$ na tabela do funcionalismo
s6 tera direito a reclamar da Administracdo o pagamento
mensal de 10 000$ enquanto, nos termos da lei, for essa
a letra correspondente a categoria de terceiro-oficial
e aquele o vencimento que cabe a tal letra. Se, por
forca da lei, os terceiros-oficiais passarem para a letra N
ou se a letra M passar a corresponder um vencimento
de 90003, os direitos dos terceiros-oficiais, como direitos
integrantes de uma situacédo estatutaria, passam a ter
o conteddo actual desta’.

Colocadas estas referéncias jurisprudenciais e dou-
trinais, cabe volver a aten¢do para a questdo que ora
se analisa, ou seja, a de saber se a objectiva diminuicio
de vencimentos [. . .] é algo susceptivel de violar o prin-
cipio da confianca.

[...]

A questao residirg, assim, em saber se aquela afec-
tacao se reveste de jeito inadmissivel, arbitrario ou exces-
sivamente oneroso, sendo que o primeiro daqueles
modos — a inadmissibilidade —, se é implicante de uma
mudanca na ordem juridica, com repercussao nas situa-
¢Oes de facto ja alcangadas, com a qual, razoavel e nor-
malmente, os cidaddos destinatarios das normas pree-
xistentes e das que operaram a modifica¢cdo ndo podiam
e deviam contar, terd também de ser completado com
a circunstancia de a mutacdo normativa afectadora das
expectativas ndo ter sido imposta por prossecucdo ou
salvaguarda de outros direitos ou interesses constitu-
cionalmente protegidos e que, na dicotomia com os afec-
tados, se postem em grau tal que lhes confira preva-
Iéncia, pois, se ndo se postarem, havera entao falta de
proporcionalidade e, logo, uma forma de arbitrio
(v., sobre o ponto, o Acordao n.° 287/90, ainda inédito).»

27 — A questao consistird entdo em apurar se as nor-
mas questionadas vieram traduzir uma afectacdo inad-
missivel ou excessivamente onerosa da convic¢do e
expectativa dos funcionarios por elas afectados, quer
pela ndo verificacdo — e, sublinhe-se, pela ndo invoca-
¢do — de quaisquer alteragdes objectivas das respectivas
condicBes de trabalho e pela inexisténcia de qualquer
situacdo de interesse geral, publico ou social que se
pudesse sobrepor & protec¢do da confianga, quer por
traduzirem uma mutacdo na ordem juridica com a qual
se ndo poderia normal e razoavelmente contar.

Mas, para tanto, necessario se torna apurar previa-
mente se as expectativas dos funcionarios afectados, cria-
das a sombra da ordem vigente até esta alteracdo, eram
material e objectivamente fundadas, eram suficiente-
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mente claras e certas e dispunham de consisténcia bas-
tante. Isto é, pergunta-se se aqueles funcionarios eram
legitimos detentores de expectativas de continuarem a
auferir uma remuneragdo estavel, efectivamente con-
solidada, merecedora de justificada tutela e insuscep-
tivel, pois, em principio, de se ver reduzida no seu
guantitativo.

A resposta so podera ser positiva.

E que, tendo aqueles funcionarios atingido um deter-
minado nivel remuneratorio, é inquestionavel que nos
mesmos se criou uma convic¢ao ou legitima expectativa
guanto ao percebimento daquela remuneracdo suple-
mentar. Nem € a sua natureza de remuneragdo suple-
mentar que «justifica» ou legitima um diferente trata-
mento da questao.

Como se fez notar no voto de vencido que o pro-
curador-geral-adjunto Dr. Fernando Jodo Ferreira
Ramos juntou ao j& mencionado parecer da Procura-
doria-Geral da Republica, o pessoal da AR tem um
regime especial de trabalho, o qual, uma vez fixado e
definido, «verificados em concreto os pressupostos de
atribuicdo da remuneracdo suplementar em funcdo
dessa especificidade», passou a integrar o respectivo
estatuto, pelo menos «enquanto se mantiver o condi-
cionalismo gque determinou a sua atribuicéo». E, nestes
termos, «fazendo a remuneragéo suplementar parte inte-
grante do vencimento» e existindo uma «relagdo incin-
divel» entre agquela remuneracdo e o regime especial
de trabalho, ndo se verifica a existéncia de «uma razdo
vélida para extrair do principio da confianca conclusdes
diferentes quando referenciado ao vencimento base ou
a remuneracdo suplementar». Este entendimento
encontra, alias, particular arrimo no preceituado non.® 3
do artigo 52.° da LOAR, onde claramente se afirma
gque aquela remuneracdo suplementar «faz parte inte-
grante do vencimento, contando para todos os efeitos,
designadamente os de aposentacao».

Nesta conformidade, tem de se concluir que, por forca
do estabelecido na prépria disposicao legal que a previa,
se estava perante uma remuneragdo acessoria com um
regime especial que lhe conferia uma particular esta-
bilidade a consisténcia, o que justificava a expectativa
do seu integral recebimento por banda dos funcionarios
afectados. Ora, o que aconteceu foi que, por via da
norma em causa, a remuneracao global dos funcionarios
por ela abrangidos foi objecto de uma reducdo subs-
tancial e com efeitos imediatos, o que também se afigura
particularmente relevante.

Alias, se é certo que, apreciando casos de supressao
de certas remuneracgdes acessorias, este Tribunal ndo
se pronunciou pela inconstitucionalidade dessas medi-
das, ndo é menos certo que, nesses casos, salientou que
ndo podia ocorrer violacdo do principio da confianca
porgue nao havia dai resultado qualquer diminui¢do da
remuneracdo global dos funcionéarios atingidos, uma vez
gue o gquantitativo da extinta remuneracdo acessoria
havia sido integrado ou no vencimento ou noutra remu-
neracao acessOria — assim aconteceu com o suplemento
de condicdo militar no Ac6rddo n.° 786/96 (Aco6rdaos
do Tribunal Constitucional, 34.° vol., pp. 48 e 49) e com
0 abono para falhas dos tesoureiros da Fazenda Publica
no Acérdédo n.° 37/2001 (Diario da Republica, 2.2 série,
de 9 de Marco de 2001).

Por outro lado, ndo se descortinam — nem sequer
foram invocados — quaisquer motivos que pudessem
aqui «justificar» a adopcéo da medida com efeitos retros-
pectivos, nomeadamente particulares razdes de interesse

publico ou uma qualquer alteracdo objectiva e concreta
das condicOes de trabalho do pessoal afectado.

Assim sendo, estdo verificados os pressupostos para
gue se deva considerar atingido o principio da con-
fiangca — pressupostos que, no que ora interessa, foram
deste modo enunciados no ja citado Acérdéo n.° 786/96:

«O principio da proteccdo da confianga exprime uma
ideia de justica que aprofunda o Estado de direito demo-
cratico. Segundo ela, o Estado ndo pode legislar alte-
rando as expectativas legitimas dos cidaddos relativa-
mente as respectivas posicdes juridicas, a ndo ser que
razBes ponderosas o ditem (cf. Gomes Canotilho, ob.
cit., pp. 371 e seguintes). Prevalecem, neste ultimo caso,
a necessidade e o valor dos fins almejados, perante a
seguranca e a solidez das expectativas. Mas tal sacrificio
das expectativas deve ser previsivel para os cidaddos
atingidos e ndo desproporcional a lesdo dos interesses
subjacentes ou, dito de outro modo, exigivel (cf. Acérdao
n.° 287/90, Diéario da Republica, 2.2 série, de 20 de Feve-
reiro de 1991).

Mas havera lesdo de expectativas que implique a vio-
lacdo do principio da confianga?

Pressuposto de tal violacdo é a validade das expec-
tativas. Isso ndo implica, necessariamente, que estas cor-
respondam a direitos subjectivos, mas apenas que
tenham um fundamento juridico. E, por outro lado, ndo
bastam quaisquer expectativas tuteladas juridicamente
para gue se justifique a interven¢do do principio da con-
fianca. A validade das expectativas impde que a pre-
visibilidade da manutencdo de uma posicao juridica se
fundamente em valores reconhecidos no sistema e ndo
apenas na inércia ou na manutencdo do status quo.

Deste modo, tera de ser objectivamente previsivel que
se mantenha uma certa regulamentacdo juridica no
plano dos factos, por ndo haver indicios de futura alte-
racao legislativa, e também no plano dos valores juri-
dicos, por ndo se vislumbrar a sua precariedade no
momento em que se constitui a situagdo juridica. Assim,
deve reunir-se uma perspectiva privatistica do investi-
mento na confianga com uma perspectiva publicista da
validade das expectativas por serem legitimamente fun-
dadas [cf. Acordao da Comissao Constitucional n.° 437,
de 26 de Janeiro de 1982, Boletim do Ministério da Justica,
n.° 314, pp. 141 e segs.).»

Posto isto, necessariamente se conclui que a reducéo
da remuneracdo global operada pela norma constante
do artigo 11.° da Lei n.° 2/92 constituiu uma inadmissivel,
porque excessiva e onerosa, afectacdo das legitimas
expectativas e direitos dos destinatarios da norma, ou
seja, dos agentes ou funcionarios em exercicio de fun-
¢des aquando da sua entrada em vigor, na medida em
gue sofreram uma tal reducéo da sua remuneragéo global.

Quer isto dizer que se ndo contesta o facto de o
legislador ter fixado um novo limite maximo da remu-
neracdo global, com eficcia para o futuro, mas tdo-so
a circunstancia de o ter feito por forma que os fun-
cionarios que auferiam uma remuneracdo global supe-
rior a esse limite terem visto essa remuneragdo ser
abruptamente reduzida. Dai que a inconstitucionalidade
da norma ndo se possa estender ao segmento que a
torna aplicavel ao pessoal que tenha entrado em fungées
apos a sua entrada em vigor, ja que este pessoal — caso
eventualmente exista — ndo possuia qualquer expecta-
tiva digna de tutela, nos termos apontados, por aplica¢do
do principio da confianga, dado ndo ter obviamente
sofrido qualquer reducéo nas suas remuneracdes globais.
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Em suma: deve concluir-se pela inconstitucionalidade
da norma em causa, apenas na medida em que operou
uma reduc¢do da remuneracdo global auferida por pes-
soal por ela abrangido e que se encontrava ja em exer-
cicio de fungdes a data da sua entrada em vigor.

28 — Em relacdo a norma constante do artigo 9.°
da Lei n.° 30-C/92, é evidente que a situagdo apresenta
diferentes contornos. Desde logo, porque esta horma
€ posterior a norma do artigo 11.° da Lei n.° 2/92, defi-
nindo um regime idéntico ao dessa horma anterior; ou
seja, ao regulamentar a matéria, estabeleceu uma situa-
¢do com a qual os funcionarios afectados ja contavam,
ou ja deviam contar, ndo introduzindo qualquer ino-
vacdo face a situacdo anterior, ou seja, a instituida pela
mencionada norma do artigo 11.° da Lei n.° 2/92.

Mas, como ja verificamos, esta norma veio manter
a reducao ja operada pela norma anterior, ou seja, pela
norma constante do artigo 11.° da Lei n.° 2/92. Isto
¢, veio manté-la em termos de, na pratica, os funcio-
narios afectados, mesmo apés a aplicacdo das actua-
lizagBes salariais para esse ano — e para 0s anos seguin-
tes — continuarem a auferir remuneracgéo global infe-
rior a que ja auferiam no momento da entrada em vigor
da Lein.° 2/92.

Consequentemente, a inconstitucionalidade verifi-
cada relativamente a norma do artigo 11.° da Lei n.° 2/92
implica logicamente a inconstitucionalidade parcial da
norma constante do artigo 9.° da Lei n.° 30-C/92, na
medida em que esta manteve a redu¢do por aquela ope-
rada, reducdo que se continuou a verificar no futuro.

A declaracdo da referida inconstitucionalidade
implica, para os funciondrios abrangidos, no anos de
1993 e seguintes, um «congelamento» da respectiva
remuneracdo global naquele montante que ja auferiam
anteriormente a entrada em vigor do artigo 11.° da Lei
n.° 2/92, até que, por via de reajustamentos extraor-
dinarios ou de actualizagBes anuais, o vencimento do
Primeiro-Ministro tenha atingido aquele mesmo mon-
tante. A partir desse momento, o disposto no artigo 9.°
da Lei n.° 30-C/92 deve ser tido como plenamente apli-
cavel aos funcionarios afectados.

Em conclusdo: a norma constante do artigo 9.° da
Lei n.° 30-C/92 encontra-se ferida de inconstituciona-
lidade, mas apenas na medida em que manteve a dimi-
nuicdo efectiva da remuneracdo global de certos fun-
cionarios, operada pelo artigo 11.° da Lei n.° 2/92 a
partir da sua entrada em vigor.

29 — Sendo assim, e uma vez que pelo menos em
relacdo as normas em causa néo se verifica a sua incons-
titucionalidade total, havera que prosseguir na analise
das restantes questdes enunciadas, ainda que ndo sus-
citadas pelo requerente, a saber, a da eventual natureza
laboral das normas impugnadas e a da sua natureza
de cavaliers budgétaires.

D) Da eventual natureza laboral das normas impugnadas

30 — As normas em causa neste processo, ao deter-
minarem o limite maximo (ou tecto salarial) da remu-
neracdo de certos funcionarios, parecem reportar-se a
matéria do &mbito laboral.

E, se tiverem tal natureza, e face ao artigo 56.°, n.° 2,
alinea a), da Constituicdo, que confere as associacfes
sindicais o direito de «participar na legislacdo de tra-
balho», ndo constando tal audi¢do da elaboragdo da Lei
do Orgamento, estariam aquelas normas feridas de
inconstitucionalidade formal.

31 — Mas, na verdade, aquelas normas, como resulta
do seu ambito de aplicagéo, atras delimitado, tém por
destinatario um certo ndcleo de pessoal da Adminis-
tracdo Pablica e, mais concretamente, apenas certo pes-
soal dirigente: alguns directores-gerais ou equiparados,
ao nivel das chefias externas, o pessoal dos gabinetes
e os chefes de gabinete dos grupos parlamentares, ou
seja, «funciondrios» cujo estatuto «assenta numa especial
relacdo de confianga» e aos quais compete «cumprir o
indirizzo politico» dos 6rgdos de soberania e que, por
isso, se encontram numa situacdo muito semelhante «ao
que sucede com os chamados funcionarios politicos,
pelo que ndo parece que a eles se devam aplicar as
normas atinentes as relacdes de trabalho subordinado,
concretamente as normas atinentes a audi¢do das orga-
nizagbes representativas dos trabalhadores relativa-
mente a elaboracéo da legislacdo de trabalho, porquanto
nao se trata de uma pura relagdo laboral (cf. Acérdéo
n.° 86/84, Acérdédos do Tribunal Constitucional, 4.° vol.,
pp. 81 e segs.).

Tendo em vista o escopo da proteccdo constitucional
conferida pelo artigo 56.°, n.° 2, alinea a), da Cons-
tituicdo, conclui-se que ndo se estende a mesma quer
ao pessoal dirigente ou equiparado, quer aqueles fun-
cionérios politicos, ndo se colocando, pois, em relacdo
a eles o problema da participacdo das organizacGes
representativas dos trabalhadores. Assim o entendeu,
alids, este Tribunal, no seu Acordao n.° 146/92, de 8
de Abril (Acérdaos do Tribunal Constitucional, 21.° vol.,
p. 613).

Com efeito, o estatuto deste tipo de pessoal ou agen-
tes assume caracteristicas especificas, determinadas
pelas fungdes respectivas, pela estrutura orgénico-fun-
cional em que se integram, pelo conteddo de direitos
que o exercicio de tais fungdes lhes comete, pela forma
e prazo das nomeacgfes e provimentos, por exemplo.
Inerente ao recrutamento ou nomeagao de pessoal para
estes cargos esté a especial confianca (inclusive, politica)
da entidade nomeante, sendo a existéncia desta o factor
determinante para o provimento e manutencéo de tais
cargos.

N&o se pode, pois, remeter ou assemelhar o estatuto
destes funcionarios ao estatuto dos trabalhadores subor-
dinados em geral, perante as especificidades referidas.
Assim, ndo gozam as chefias externas dos direitos de
estabilidade no emprego e de manuten¢do do lugar tra-
dicionalmente referidos ao trabalho subordinado, por
exemplo.

32 — N&o revestindo estas normas, portanto, uma
especifica natureza laboral, ndo se verifica por essa
banda qualquer inconstitucionalidade.

E) Dos cavaliers budgétaires

33 — As normas em causa colocam outra questdo que
nao pode ser ignorada e que € a da sua especifica natu-
reza enquanto cavaliers budgétaires, nome sob o qual
a doutrina e a jurisprudéncia referem as normas inclui-
das na Lei do Or¢camento do Estado, mas que ndo pos-
suem directa relagdo com matéria financeira ou orca-
mental.

Tanto aquele artigo 11.° da Lei n.° 2/92, como o
artigo 9.° da Lei n.° 30-C/92, vém inseridos no capitulo 1
do respectivo Orgamento do Estado (para 1992 e para
1993, respectivamente), capitulos esses sob a epigrafe
geral «Recursos humanos», os quais incluem diversas
disposicoes relativas a fungdo publica.

Estas normas ndo apresentam um caracter puramente
orcamental, antes visam a regulamentacdo juridica do
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estatuto remuneratdrio de certos funcionarios e agentes.
Ou seja, nada dispdem relativamente a matéria de recei-
tas e despesas, ndo se descortinando nas mesmas directa
projecc¢do financeira.

Né&o dizendo directamente respeito a receitas ou a
despesas, tais normas ndo participam claramente da
natureza especifica da Lei do Orgcamento, pelo que se
pode questionar a justeza da sua inser¢do na mesma.

34 — Um aspecto que desde logo se coloca € a ques-
tdo do principio da anualidade orgamental, decorrente
do artigo 108.° da lei fundamental; é que, obedecendo
0 Orgamento a este principio e sendo as normas dele
constantes de caracter financeiro, relativas a um periodo
anual especifico e determinado, enquadrado nas op¢oes
e objectivos econémico-financeiros acolhidos para tal
periodo, estes cavaliers budgétaires tém, se ndo sempre,
quase sempre, um caracter plurianual ou mesmo de
duracdo indeterminada, reportando-se, pois, a periodos
distintos do abrangido pelo Orgamento em causa, para
além da sua falta de incidéncia financeira.

Deste aspecto ndo decorre por si a inconstituciona-
lidade da inclusdo destas normas na Lei do Orgamento,
ja que o que assim se refere é uma das caracteristicas
destes cavaliers que os diferencia das normas estrita-
mente orcamentais; como também se pode ler no Acér-
ddo n.° 461/87 (Acordaos do Tribunal Constitucional,
10.° vol., pp. 181 e segs.):

«E que, em rigor, este [0 principio da anualidade
do Orcamento] so sera violado quando a uma certa pre-
visdo de receita ou de despesa do Orcamento — a pre-
visdo de uma receita do respectivo mapa; ou a dotacao
de certas verbas de um mapa de despesa — se atribuir
uma duragdo plurianual.»

O verdadeiro problema estard, sim, em saber se,
atenta a natureza deste tipo de normas e a matéria a
gue se reportam, serdo passiveis de serem legitimamente
incluidas na lei orcamental, perante a natureza especifica
desta dltima.

35 — Com efeito, constituem as normas em apreco
verdadeiros cavaliers budgétaires ou riders.

Sendo certo que ndo existe N0 nosso ordenamento
juridico-constitucional qualquer proibicdo expressa de
inclusdo destas normas, por alguns denominadas de
extravagantes, na Lei do Orcamento, tem sido discutida,
doutrinal e jurisprudencialmente, a constitucionalidade
ou inconstitucionalidade dessa incluséo.

Na doutrina, temos, por um lado, as posicGes defen-
didas por A. Lobo Xavier («kEnquadramento orgamental
em Portugal: Alguns problemas», na Revista de Direito
e Economia, ano 1x, 1983, pp. 24 e segs.) e Teixeira
Ribeiro («Os poderes or¢camentais da Assembleia da
Republica», Coimbra, 1987, separata do Boletim de Cién-
cias Economicas, vol. xxx), admitindo a insercéo de tais
normas no Orgamento; e, por outro, as de Gomes Cano-
tilho e Vital Moreira (Constituicdo da Republica Por-
tuguesa Anotada, 2.2 ed., 1.° vol., p. 472), pugnando pela
inconstitucionalidade destas normas, em qualquer situa-
¢do, e ainda a de Carlos Blanco de Morais («Algumas
reflexBes sobre o valor juridico de normas parasitarias
presentes em leis reforcadas pelo procedimento», em
Nos 25 anos da Constituicdo da Republica Portuguesa.
Evolucao Constitucional e Perspectivas Futuras, AAFDL,
2001), que se pronuncia no sentido da inconstitucio-
nalidade formal dessas normas.

36 — Antes de analisarmos a jurisprudéncia consti-
tucional nacional, importa a este respeito fazer uma,

ainda que breve, resenha de alguma jurisprudéncia cons-
titucional estrangeira sobre esta matéria dos cavaliers
budgétaires, que melhor ajudard a compreender e deli-
mitar a mesma.

A jurisprudéncia constitucional espanhola apenas
admite a inclusdo deste tipo de normas nas leis orca-
mentais dentro de estritos limites; esta posicdo encon-
tra-se delineada no STC n.° 76/1992, de 14 de Maio
de 1992, publicado no Boletin Oficial del Estado, n.° 144,
de 16 de Junho de 1992, regularmente citado pela juris-
prudéncia constitucional posterior, e no qual se pode
ler:

«Segundo este artigo [134.°, n.° 2, da Constituicdo
espanhola], trata-se da lei que em cada ano aprova o
Orcamento Geral do Estado incluindo a totalidade das
despesas e das receitas do sector publico estatal e a
consignacao do custo dos beneficios fiscais que afectem
os impostos do Estado. E uma vez que o Orgamento
€ um instrumento da politica econdmica do Governo,
a Lei do Orcamento foi qualificada por este Tribunal,
além do mais, como ‘veiculo de direccdo e orientacdo
da politica econdmica’ (STC n.° 27/1981, fundamento
juridico 2.°, e 65/1987, fundamento juridico 4.°).

Tratando-se de uma lei que ndo é s6 um conjunto
de previsbes contabilisticas (STC n.° 65/1987, funda-
mento juridico 4.°), mas também um veiculo de direc¢éo
e orientacdo da politica econémica que corresponde ao
Governo, ndo s6 pode —e deve — conter a previsdo
de receitas e as autorizagdes de despesas, como também
pode estabelecer ‘disposi¢des de caracter geral em maté-
rias proprias da lei ordinéria estatal (com excepgéo do
disposto no n.° 7.° do artigo 134.° da Constitui¢do espa-
nhola) que tenham directa relagdo com as previsdes de
receitas e as autorizacBes de despesas do Orcamento
ou com os critérios de politica econémica geral em que
se sustentam’ (STC n.° 63/1986, fundamento juri-
dico 12.°). Assim, pois, as leis anuais de Orgamento
tém um conteddo minimo, necessario e indisponivel
(STC n.° 65/1987, fundamento juridico 4.°), constituido
pela expressdo contabilizada de receitas e a autorizagdo
de despesas, e um conteldo possivel, ndo necessario
e eventual que pode afectar matérias diversas desse
ndcleo essencial constituido pela previsdo de receitas
e autorizacdo de despesas.

[-]

Em suma e com base na doutrina exposta devemos
concluir que para que a regulamentagdo, por uma Lei
do Orcamento, de uma matéria diferente do seu nucleo
minimo, necessario e indisponivel (previsdo das receitas
e autorizacao de despesas) seja constitucionalmente legi-
tima é necessario que essa matéria tenha relagédo directa
com as despesas e receitas que integram o Or¢gamento
ou com os critérios de politica econdmica de que esse
Orcamento é instrumento e que, para além disso, a sua
inclusdo na dita lei esteja justificada, no sentido de que
seja um complemento necessario para a melhor com-
preensdo e para a melhor e mais eficaz execu¢do do
Orcamento e, em geral, da politica econémica do
Governo.

O cumprimento destas duas condic¢des resulta, pois,
necessario para justificar a restricdo das competéncias
do poder legislativo, propria das leis do Orgamento,
e para salvaguardar a seguranca juridica que € garantida
pelo artigo 9.°, n.° 3, da Constituicdo espanhola, isto
é, a certeza do direito que exige que uma lei de contetido
constitucionalmente definido, como é a Lei do Orca-
mento Geral, ndo contenha mais disposi¢cdes do que
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as que correspondem a sua funcao constitucional (arti-
gos 66.°, n.° 2, e 134.°, n.° 2, da Constituicdo espa-
nhola).»

37 — Também a jurisprudéncia constitucional fran-
cesa tem, de forma constante, adoptado uma posi¢do
restritiva quanto a estas matérias estranhas ao contetido
essencial da Lei do Orcamento, s6 as admitindo quando
se verifigue uma conexao, no seu alcance e contetido,
com as matérias financeiras e fiscais proprias daquela
lei; e, em consequéncia, tem declarado inconstitucionais
todas as normas constantes de leis do Or¢camento que
nao possuam por si proprias, pelo seu objecto e con-
tetdo, conexdo directa com o contetdo das leis do Orca-
mento, constitucionalmente definido.

Assim, de forma reiterada, o Conselho Constitucional
tem afirmado que esse tipo de disposicdo ndo possui
qualquer relacdo com as despesas ou as receitas do Estado,
ou ndo possui as caracteristicas de uma disposi¢do de
natureza fiscal; e que assim ela é estranha ao objecto das
leis de financas (Decisdo n.° 94-315 DC, citada em
L’Actualité Juridigue — Droit Administratif (AJDA),
n.° 4-20 de Abril de 1995, p. 337; Decisdo n.° 97-395
DC, citada em L’Actualité Juridiqgue — Droit Adminis-
tratif (AJDA), n.° 2-20 de Fevereiro de 1998, p. 126).
Como se pode ler, nomeadamente, na Decisdo
n.° 91-302 DC, de 30 de Dezembro de 1991 (Recueil
de jurisprudence constitutionnelle 1959-1993, décisions
réunies par L. Favoreu, Paris, 1994, pp. 476 e segs.):

«Considerando que o artigo 106.° ndo se reporta
directamente a determinacdo das receitas e despesas
do Estado; que ndo tem por finalidade organizar a infor-
macdo e o controlo do Parlamento sobre a gestdo das
finangas publicas ou de impor aos agentes dos servigos
publicos responsabilidades pecuniarias; que também nédo
se inclui no ambito das previsdes da terceira alinea do
artigo 1.° da Lei n.° 599-2, nos termos das quais ‘as
leis de finangcas podem igualmente conter todas as dis-
posicdes relativas a reparticdo, a taxa e as modalidades
de cobranca dos impostos de qualquer natureza’;

[..]

Considerando que resulta do exposto que o
artigo 106.° é estranho ao objecto da lei das finangas;
que, em consequéncia, este artigo foi adoptado de forma
irregular; que, desde logo, sem necessidade de examinar
0s meios invocados em contrario, o artigo 106.° deve
ser declarado ndo conforme a Constituicao;

[...]»

38 — O ordenamento constitucional alem&o, por seu
turno, proibe expressamente a inclusdo de normas estra-
nhas ao objecto da Lei do Orgamento, no artigo 110.°,
n.° 4, da Constituicdo (Bepackungsverbot):

«(4) Na Lei do Orcamento apenas podem ser incluidas
disposic8es relativas as receitas e as despesas do Estado
e ao periodo para o qual o Orcamento é elaborado.
O Orcamento pode prever que as disposicdes apenas
tenham eficacia aquando da entrada em vigor da Lei
do Orcamento seguinte ou em momento posterior
mediante a autorizacéo prevista no artigo 115.%»

Presidiu ao estabelecimento desta disposic¢éo a inten-
¢ao expressa de ndo permitir a utilizacdo do Orgamento
para introducéo de outras matérias estranhas ao mesmo,
nomeadamente como forma de expressdo ou de cedén-
cia a exigéncias ou pressbes exercidas sobre o Par-
lamento.

39 — No tocante a jurisprudéncia constitucional
nacional, o citado Acorddo n.° 461/87 concluiu pela ndo
inconstitucionalidade das normas cujo objecto é alheio
a matéria orcamental (cf. ainda, no mesmo sentido, o
Acordao n.° 358/92, in Acordaos do Tribunal Constitu-
cional, 23.° vol., pp. 109 e segs.).

Como se pode ler nesse Acordao n.° 461/87:

«Trata-se de um problema bem conhecido da pratica
constitucional e da doutrina, quer no nosso, quer noutros
ordenamentos. E um problema que nalguns destes
encontra resposta constitucional expressa, que se traduz
na delimitagdo precisa das normas susceptiveis de serem
inseridas na lei orcamental (assim, o artigo 110.°, n.° 4,
da Grundgesetz da Republica Federal da Alemanha) ou
na proibicdo de nesta se inscreverem disposi¢cdes de
certo tipo com certo alcance (assim, o artigo 81.°, n.° 3,
da Constituicdo italiana).

Entre nds, porém, ndo se depara com qualquer pre-
ceito expresso da Constituigdo similar aos referidos. E
dai que a doutrina viesse entendendo néo ser consti-
tucionalmente questionavel a insercédo na Lei do Orca-
mento de normas sem imediata incidéncia financeira
ou normas ‘ndo orcamentais’, um procedimento que se
compreenderia tanto melhor quanto deve considerar-se
superada uma concepc¢do puramente ‘formal’ daquela
lei [assim, J. M. Cardoso da Costa, est. cit. (sobre as
autorizacg6es legislativas da Lei do Orcamento, separata
dos Estudos em Homenagem ao Prof. Teixeira Ribeiro,
Coimbra, 1982), pp. 19 e segs., e A. Lobo Xavier, ‘Enqua-
dramento or¢camental em Portugal: Alguns problemas’,
na Revista de Direito e Economia, ano 1x, 1983, pp. 24
e segs.]. Isto, fosse qual fosse o juizo que a correspon-
dente préatica devesse merecer sob o ponto de vista dou-
trinal ou da clareza do exercicio das competéncias cons-
titucionais e até da clareza do ordenamento juridico
(um juizo, alias, ndo negativo, para ambos os autores
citados, no tocante a normas que tenham ainda a ver
com o delineamento do programa financeiro da lei orca-
mental, como serdo, v. g., as que exprimam a sua vertente
fiscal).

Contra este entendimento — mas sem o poér defini-
tivamente em causa —, ponderou-se, todavia, que ele
poderia conduzir, afinal, a uma limitacdo da compe-
téncia legislativa da Assembleia da Republica. E que,
como a iniciativa da Lei do Orgamento pertence ao
Governo, e s6 a este podera pertencer, consequente-
mente, a iniciativa da alteracdo dessa lei, o alargamento
dela para além das matérias que preencham a fun¢do
orcamental vira a traduzir-se numa restricdo da liber-
dade de iniciativa parlamentar (assim, Gomes Canotilho
e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, 2.2 ed., vol. 1.°, p. 472). S6 ndo seria
assim — ressalvam o0s autores citados —se ‘pudesse
entender-se, 0 que ndo é facil, que nessas matérias a
lei poderia ser alterada nos termos gerais’.

O argumento, porém, ndo é probante, como, por
ultimo, demonstrou o Prof. Teixeira Ribeiro (‘Os pode-
res orcamentais, ob. cit., p. 6). E que a dificuldade em
consentir que se mantenha a iniciativa parlamentar para
a alteragdo da Lei do Orgamento em matérias ‘ndo orca-
mentais’ € s ‘a de destringar tais matérias das restantes’,
e, portanto, ‘simples dificuldade de ordem pratica’.

Dai que — concluindo como o mesmo autor — nao
deva considerar-se atentatério da Constituicdo, com
base na razdo assinalada, ‘o inserimento no articulado
do Orgamento de disposi¢des estranhas a administragéo
orcamental’.
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Ora, ndo sendo por essa razdo, por outra realmente
ndo se vé que a Constituicdo obste ao procedimento
referido. E tanto menos quando se trata de um pro-
cedimento com uma longa tradicdo entre nés (vindo
j& do periodo do constitucionalismo monéarquico e pas-
sando por todos os que se lhe seguiram), que s jus-
tificaria ver precludido pela Constituicdo em vigor se
nesta existisse disposicao clara nesse sentido. Ora, como
comecou por salientar-se, tal ndo sucede.

Podera a pratica em questao ser discutivel, a até cen-
suravel, seja do ponto de vista doutrinario, seja do da
técnica da legislacdo. De todo o modo, nédo o é de um
ponto de vista juridico-constitucional.»

40 — Adoptando posi¢do completamente contraria,
refira-se o voto de vencido do entdo conselheiro Vital
Moreira, neste acérddo, o qual escreveu o seguinte:

«A Lei do Orgcamento &, pois, uma lei especifica. O seu
regime constitucional ndo se compadece com a insercao
de matérias alheias ao objecto constitucional da Lei do
Orgamento, ou seja, de matérias que devam ser objecto
de lei comum. Pois de duas, uma: ou valeria para esses
enxertos estranhos também o regime especifico da Lei
do Orcamento (inalterabilidade, salvo por proposta do
Governo, anualidade, etc.), e entdo a Assembleia da
Republica ficaria ilegitimamente limitada na sua liber-
dade de alteracdo legislativa em matérias constitucio-
nalmente ‘livres’; ou se admitiria — como se admite no
acorddo — que nessas areas a Lei do Orcamento fica
sujeita ao regime comum, e entdo cai-se, necessaria-
mente, na descaracteriza¢cdo da Lei do Orgamento, que
passaria a ser Lei do Orgamento a lei de tudo o mais
que, por motivos de conveniéncia e oportunidade poli-
tica, a maioria de cada momento resolvesse introduzir
na Lei do Orcamento.

Nao é dificil antecipar que, com a generalizagdo deste
expediente, a Lei do Orcamento passaria a ser um vei-
culo de promocao de ‘golpismo legislativo’, de aprovacao
de solucdes que, em iniciativa legislativa auténoma, ndo
seriam aprovadas ou ndo o seriam nos mesmos termos,
ou ndo o seriam sem publicidade critica. Com o apro-
veitamento dessa faculdade, a Lei do Orcamento pas-
saria a ser ndo apenas a Lei do Orgamento, mas também
a lei de revisdo geral anual da ordem juridica, com pos-
sibilidades de intromissdes em todas as &reas desta.

[...]

Nem se diga que a Constitui¢do € omissa a este res-
peito, pois considero que nao é preciso grande esforgo
de interpretacdo do artigo 108.° da Constituicdo da
Republica Portuguesa para concluir que a Lei do Orga-
mento é a que aprova o Orgcamento do Estado e que
o Orcamento esta constitucionalmente definido no
mesmo preceito constitucional.»

41 — Finalmente, uma outra posicao, dita intermédia,
e subscrita pelo entdo conselheiro deste Tribunal, José
Martins da Fonseca, entende que se devera averiguar
da existéncia daquela conexdo minima entre essas nor-
mas e os preceitos financeiros caracteristicos da lei or¢a-
mental, ou seja, apurar se as disposi¢des em causa (cava-
liers) se relacionam com a reparticdo de receitas e com
a efectivacdo de despesas hum determinado ano eco-
némico.

Como se pode ler na declaracdo de voto por este
entdo conselheiro junta ao citado Aco6rddo n.° 461/87:

«A licitude constitucional de inclusdo na Lei do Orgca-
mento de disposi¢cdes ndo or¢camentais ndo pode deixar,

porém, de estabelecer-se um limite. E esse é o de que
tais disposicdes hao-de ter algum relacionamento com
a matéria orcamental, com a fungdo do Orgamento, com
a finalidade da respectiva lei. E de exigir, pois, que as
questBes versadas nessas normas — para ser legitima a
sua inser¢do nesta lei — tenham a ver directa ou, pelo
menos, indirectamente (e isto ja é conceder) com a sua
matéria e finalidade; quanto aquelas que ndo tenham
qualquer ligagdo com esta matéria, ndo poderéo constar
do Or¢amento. E isto porque, sendo o Orcamento uma
lei especial que s6 pode ser alterada por proposta do
Governo, o alargamento do seu ambito para além das
matérias que preenchem a sua fungdo vem a traduzir-se,
em relagdo as matéria excedentes, numa limita¢do da
competéncia da Assembleia da Republica e da liberdade
de iniciativa parlamentar (cf. A. Lobo Xavier, no local
citado, a fl. 232).

A abertura consentida pela orientacdo vencedora
retira ao Orgamento a sua prépria natureza. O Or¢amento
é, por definicdo, um mapa de previsdo de receitas e des-
pesas. Se nele se pudessem incluir normas de toda a natu-
reza, sem a minima conexao com a matérias que preen-
cham a sua fung¢do, seria 0 caos.»

42 — As normas em questdo surgem, material e fun-
cionalmente, como independentes da elaboracéo e apro-
vacdo do Orgcamento do Estado, ndo possuindo a tal
directa natureza ou incidéncia financeira stricto sensu,
ndo se lhes descortinando, pois, directa conexdo com
as previsdes orcamentais.

No entanto, quando se entenda dever continuar a
seguir-se a jurisprudéncia firmada por este Tribunal no
citado Acorddo n.° 461/87, tal circunstancia nédo é deter-
minante, ndo devendo concluir-se pela inconstituciona-
lidade das normas em questdo, com fundamento na sua
natureza de cavaliers budgétaires.

De todo o modo, ainda que se entenda que tem que
haver uma conexdo minima entre o cavalier e a Lei
do Orcamento (por se considerar inadmissivel que se
aproveite a Lei do Orcamento para regular matérias
em tudo a ele absolutamente estranhas, como o seriam,
por exemplo, a regulamentacdo dos regimes de bens
no casamento ou do sistema de recursos em processo
civil), atentar-se-4 que, no presente caso, estamos
perante hipétese diversa, na medida em que se ndo pode
considerar como absolutamente estranha a Lei do Orca-
mento a matéria atinente ao regime salarial da funcéo
publica, até pela dependéncia destes funcionarios ao
Estado, pelo que, pelo menos indirectamente, se cone-
xiona com a matéria or¢camental, ja que o montante
relativo aos salarios da funcéo publica se enquadra numa
das rabricas de despesas do orgamento.

Assim, sempre se podera detectar essa conexao entre
o0 estabelecimento de limites maximos as remuneragdes
da funcdo publica com a previsdo de despesas do
orcamento.

Acresce, por fim, o facto de a incluséo deste tipo
de normas nos diversos Or¢gamentos do Estado ser uma
pratica habitual ou reiterada, como alias disso ddo conta
os varios acordaos deste Tribunal que sobre tais matérias
tém sido proferidos, com uma ampla tradicdo remon-
tando ao constitucionalismo mondarquico e que se nao
encontra excluida pelo actual texto constitucional, pelo
que deve ser aceite tal inclusdo orgcamental, nos termos
supra expostos.

Assim, e independentemente de outras consideracdes,
néo se tem por ilegitima a inclusdo das normas em causa
na Lei do Orgcamento.



4366

DIARIO DA REPUBLICA — | SERIE-A

N.° 107 — 9 de Maio de 2002

Il — Deciséao
43 — Nestes termos, decide-se:

a) Declarar, com forca obrigatoria geral, a incons-
titucionalidade da norma constante do artigo 11.°
da Lein.® 2/92, de 9 de Marco (Lei do Orcamento
do Estado para 1992), na medida em que operou
uma reducdo da remuneracao global auferida por
pessoal por ela abrangido e que se encontrava
ja em exercicio de funcdes a data da sua entrada
em vigor, por violacdo do principio da confianga,
insito no principio do Estado de direito demo-
créatico, consagrado no artigo 2.° da Constituicao;

b) Declarar, com forca obrigatoria geral, a incons-
titucionalidade da norma constante do artigo 9.°
da Lei n.° 30-C/92, de 28 de Dezembro (Lei
do Orcamento do Estado para 1993), na medida
em que manteve a referida reducédo da remu-
neracdo global auferida pelo mesmo pessoal
antes da entrada em vigor da Lei n.° 2/92.

Lisboa, 9 de Abril de 2002. — Luis Nunes de Almeida —
Maria dos Prazeres Pizarro Beleza — Maria Fernanda
Palma — Alberto Tavares da Costa — Paulo Mota
Pinto — Bravo Serra — Artur Mauricio (com a declara-
¢do de que voto igualmente a violagdo do principio da
igualdade na linha do que se defendeu no citado Parecer
da Procuradoria-Geral da Republica n.° 16/92, com as
recentes consequéncias a nivel dos termos decisorios) —
Guilherme da Fonseca (com a mesma declaragéo de voto
do Ex.m® Conselheiro Artur Mauricio) — José Manuel
Cardoso da Costa.

Aco6rdédo n.° 143/2002 — Processo n.° 508/98

1 — Fundado na alinea a) do n.° 1 e na alinea e)
do n.° 2, ambos do artigo 281.° da Constitui¢do, veio
o procurador-geral da Republica solicitar que este Tri-
bunal apreciasse e declarasse, com forca obrigatéria
geral, a inconstitucionalidade da norma constante do
artigo 37.° do Decreto-Lei n.° 275-A/93, de 9 de Agosto,
na interpretacdo segundo a qual procedeu «a abolicdo
do imposto designado por ‘estampilha da Liga dos Com-
batentes’», ja que, na sua Optica, a mesma viola o dis-
posto no artigo 168.°, n.° 1, alinea i), da lei fundamental,
justamente porque, configurando-se a estampilha da
Liga dos Combatentes como um «imposto», a norma
impugnada, editada pelo Governo no exercicio da sua
competéncia legislativa prépria e sem que estivesse
munido da indispensavel autorizacdo legislativa, veio a
aboli-lo, assim invadindo a competéncia exclusiva par-
lamentar.

Notificado, nos termos e para os efeitos do disposto
nos artigos 54.° e 55.°, n.° 3, da Lei n.° 28/82, de 15
de Novembro, o primeiro-ministro ofereceu a resposta
na qual, a final, sustentou dever considerar-se como con-
forme a Constituicdo a norma sub specie.

Rematou o primeiro-ministro a sua resposta com as
seguintes «conclusdes»:

«Considerando:

a) Que a obrigacdo de pagamento da estampilha
da Liga dos Combatentes, instituicdo particular
de utilidade puablica administrativa, pelos cida-
déos a que se reportam o artigo 1.° do Decreto
n.° 13 670, de 26 de Maio de 1927, e o artigo 2.°
do Decreto-Lei n.° 41 647, de 26 de Maio de
1958, pelo fado de representar uma contrapres-

tacdo derivada da desoneracdo dos mesmos
cidadaos relativamente ao dever geral de cum-
primento de servico militar, assume carécter
sinalagmatico, e enquadra-se no dominio das
taxas;

b) Que a obrigacdo de pagamento do mesmo valor
selado pelos cidaddos em idade militar que pre-
tendiam deslocar-se ao estrangeiro, nos termos
da alinea a) do artigo 3.° do Decreto-Lei
n.° 41 647, na redaccdo que lhe foi dada pelo
artigo Unico do Decreto-Lei n.° 47 105 de 19
de Julho de 1966, definia-se igualmente como
uma taxa, ja que se configurava como uma pres-
tacéo devida pelos mesmos cidadaos em virtude
da remocdo de um limite juridico, traduzido
numa proibicdo geral de saida do territ6rio
nacional que lhes era fixada, em termos rela-
tivos, pelo artigo 46.° do Decreto-Lei n.° 39 794,
de 28 de Agosto de 1954 (ulteriormente alte-
rado);

¢) Que acriagdo e extin¢do das taxas ndo se encon-
trava, ao tempo da aprovacdo do Decreto-Lei
n.° 275-A/93, de 9 de Agosto, inserida na reserva
relativa de competéncia da Assembleia da
Republica [alinea i) do n° 1 do antigo
artigo 168.°] mas sim no universo de concor-
réncia legislativa entre a Assembleia da Repu-
blica e o Governo:

Deverd ser tido como conforme & Constitui¢do o
artigo 37.° do Decreto-Lei n.° 275-A/93, de 9 de Agosto,
que, tendo sido emitido precisamente ao abrigo da com-
peténcia concorrencial do Governo, aboliu, nas duas
situacBes descritas, a estampilha da Liga dos Comba-
tentes, devendo consequentemente esse venerando Tri-
bunal ndo acolher o pedido formulado pelo Sr. Pro-
curador-Geral da Republica.»

Na aludida resposta, o primeiro-ministro reconhece,
a dado passo, que existe uma terceira situacdo que da
lugar ao pagamento da estampilha — aquela a que se
refere a alinea b) do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 41 647,
na redaccdo do artigo Unico do Decreto-Lei n.° 47 105,
de 19 de Julho de 1966, que «determinava ser devida
a liquidacdo da estampilha nos documentos de paga-
mento relativos a fornecimentos ao Exército, Marinha
e Aeronautica, passados por firmas nacionais ou estran-
geiras, por cada montante no valor de 50 000$, corres-
pondentes a aquisicdo de material, incluindo municGes,
mas com a exclusdo de um conjunto de outros materiais
previstos no préprio preceito».

E, na sequéncia desse reconhecimento, admite que,
quanto a tal situacéo, se bem que se possa estar perante
«uma obrigacao pecuniaria coactiva e unilateral, da qual
se encontra ausente qualquer relagdo de bilateralidade
entre o Estado e os fornecedores (para além do proprio
contrato de fornecimento)», pelo que, assim, a liqui-
dacéo da estampilha se enquadraria tributariamente na
figura de uma receita parafiscal assimilavel ao imposto,
de todo o modo a sua «aboli¢do se tornou no plano
dos factos pouco relevante, j& que, segundo informacdes
prestadas pela propria Liga dos Combatentes, a norma
legal» em apreco «ndo se encontrava a ser integralmente
cumprida, assumindo uma natureza crescentemente
nominal».

Apresentado memorando pelo Presidente deste Tri-
bunal, fixada a orientacdo deste 6rgédo de administragéo
de justica e distribuido o processo, cumpre elaborar a



