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RESUMO

Com o advento da crise econdmica e financeira que alcancou Portugal em 2008, o Governo do
pais adotou uma série de medidas de austeridade com o objetivo de reequilibrar as contas
publicas e cumprir acordos assumidos com organizagdes supranacionais que lhe ofereceram
ajuda financeira para alcancar a solvabilidade. A ado¢édo de tais medidas deu inicio a grandes
discussBes no campo juridico por uma aparéncia de violacdo, para alguns, ou uma real ofensa
a direitos consagrados constitucionalmente, para outros. As ditas medidas de austeridade e o
alvorogo que elas fomentaram acabaram por motivar a sujei¢do das suas disposi¢des ao crivo
da Corte Constitucional sob o argumento de que tais alteragcdes legislativas violavam a
Constituicdo da Republica Portuguesa em varios aspectos. Dentre os aspectos invocados, a
beneficio desse trabalho, valemo-nos apenas do principio da protecdo da confianca legitima,
identificando o seu contelldo dogmatico e posteriormente, analisando criticamente a atuacédo do
Tribunal Constitucional nas decisdes dos nove acérddos que compBem a chamada
“jurisprudéncia da crise”, em que tal principio foi convocado como limite ao exercicio da
funcéo legislativa.

Palavras-chave: Estado de direito, Seguranca juridica, Protecdo da confianca legitima,
Expectativas legitimas, Crise, Tribunal Constitucional Portugués, Estado de necessidade
econémico-financeiro.

ABSTRACT

Once the economic and financial crisis reached Portugal in 2008, the country's government
adopted several austerity measures in order to rebalance public accounts, and to fulfill
agreements made with supranational organizations that offered financial help to achieve
solvency. The adoption of such measures provoked so many discussions in the legal field
because a supposed violations for some people, or a real threat to constitutional rights for others.
Such austerity measures, and the uproar they fomented eventually ended up motivating the
submission of its provisions to the scrutiny of the Constitutional Court under the allegation that
such legislative changes breached the Constitution of Portuguese Republic of several ways.
Among the mentioned ways in this work, we analyzed only the principle of the protection of
legitimate expectations. It was identified its dogmatic content, and afterwards, it was made a
critical analysis on the role of the Constitutional Court decisions regards to nine judgments that
make up the so-called "jurisprudence of the crisis™, in which such principle was convoked as a
limit to the exercise of the legislative function.

Keywords: rule of law, legal security, protection of legitimate confidence, legitimate
expectations, crisis, Portuguese Constitutional Court, state of economic and financial need
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INTRODUCAO

Para a autora deste trabalho, brasileira, graduada numa universidade tradicional do seu
pais, quando a trajetdria dos direitos sociais e econémicos estivesse sensivel a variacdes para
menos em relacdo ao nivel de concretizacdo legislativa ja alcangado nesse sentido, a medida a
primeira vista era considerada imediatamente inconstitucional, pois que a compreensao era a
de que os avancos alcangados nesse sentido resultavam sempre na ideia de direito adquirido.
Acreditava-se que a medida em que certos niveis de prote¢do iam sendo alcancados, ia também
sendo construida uma ideia de que tais direitos ja estavam integrados ao patriménio juridico do
seu titular e dele ndo poderiam mais ser retirados, pois, em geral, todo tipo de ofensa nesse
sentido era tida como inconstitucional.

No entanto, muito aconteceu desde 0 momento em que iniciamos a investigacdo que
aqui se expde (julho de 2015) até a presente data (julho de 2016), em que as linhas finais desse
trabalho estdo sendo escritas. Num Brasil mergulhado numa crise politica, econémica e
financeira e numa instabilidade juridica sem precedentes, a generalizagdo dos “direitos
adquiridos” ainda se revela intensa e a mudanca nesse sentido ainda néo foi percebida.

Todavia, em Portugal, bem verdade, a esta altura ja havia acontecido uma ruptura com
o0 paradigma anterior estabelecido por um constitucionalismo voltado para o avanc¢o da situacédo
econémico-financeira do pais e da Unido Europeia. Diante da crise econdmico-financeira que
assola o pais desde 2008 e ameacava em 2011 toda a zona do euro, 0 Governo portugués aceitou
ser resgatado financeira e economicamente pela Unido Europeia como forma de alcancar a
solvabilidade do Estado.

Um pacto que incluiu, além da ajuda financeira da Unido Europeia, um enquadramento
econdbmico por parte do Governo portugués através de novas legislacbes com regras
estabelecidas pelas forcas europeias que tivessem por fim o ajuste orcamental e a
sustentabilidade do Estado. Foi o que fez 0 Governo portugués, através de uma série de medidas
tidas como austeras e por vezes de carater retroativo. As medidas de austeridade incluiram
cortes remuneratdrios dos funcionarios publicos, cortes de pens@es, aumento da carga fiscal,
alargamento das possibilidades de despedimentos dos funcionarios publicos, entre outras,
abarcando um rol de direitos que até entdo, ndo s6 ao nosso ver, mas também no de parte da
doutrina, eram tidos como intocaveis, mas que agora sofriam alteragdes, até mesmo supressoes

realizadas por parte do Estado.



Essa atuacdo estatal gerou um grande alvorogco na doutrina juridica portuguesa que
muito embora reconhecesse factualmente a existéncia de um estado de anormalidade diante da
crise econémico-financeira, ndo afirmava que a situacao se enquadrava num dos tipos de estado
de excecdo previstos da Constituicdo da Republica Portuguesa. E que por isso, invocar a
situacdo econdmico-financeira para justificar ofensa a direitos ou a expectativas de direitos,
demonstrava-se como uma ac¢ao ilegitima, por falta de expressa previsao na Constituicdo de um
estado de necessidade econdmico-financeira.

Um impasse juridico havia sido travado diante das medidas de austeridade e, por essa
razdo, elas foram levadas sucessivamente ao crivo do Tribunal Constitucional Portugués para
verificacdo da sua constitucionalidade através de fiscalizacdo abstrata, compondo assim a
chamada “jurisprudéncia da crise”.

Entre as diversas ofensas a Constituicdo invocadas pelos requerentes impugnantes e
apreciadas pela Corte Constitucional como parametro para averiguacdo da constitucionalidade
das medidas, encontra-se o principio da protecdo da confianca legitima. Esse principio ndo tem
previsdo expressa na Constituicdo da Republica Portuguesa. Sua construcéo € jurisprudencial,
e em Portugal foi realizada pelo Tribunal Constitucional Portugués ao invoca-lo na
fundamentacéo de suas decisdes passadas.

O principio da protecdo da confianca legitima foi invocado pelos requerentes com o fim
de garantir a protecéo das expectativas legitimas dos particulares, geradas por comportamentos
estatais que demonstravam que tais normas ndo sofreriam alteragdes. N&o visava garantir
“direitos adquiridos” propriamente ditos, mas sim expectativas de direitos que seriam
realizados no futuro, de acordo com as regras estabelecidas no momento em que a situacao
juridica fosse estabelecida, ou seja, no passado.

E precisamente nesse contexto que surge a questdo central desse trabalho, o qual guiar-
nos-a ao conhecimento de um novo paradigma, em que principios constitucionais, como a
protecdo da confianca legitima, foram palcos de interessantes debates. Diante da situacdo
econbmico-financeira excepcional, tal principio foi rediscutido e acabou por fim demonstrando-
se como aparato constitucional para o Tribunal Constitucional Portugués justificar a maior parte
de suas decisdes nos acordéos da crise.

A proposta dessa investigacdo foi a identificar e compreender a aplicacdo do principio
da protecdo da confianca legitima pelo Tribunal Constitucional Portugués na chamada

“jurisprudéncia da crise”, apos conhecermos o conteudo dogmatico do principio e a sua
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construcdo jurisprudencial que antecede aquela, densificada pela Corte Constitucional
Portuguesa.

No primeiro capitulo desta dissertacdo, procuramos apresentar, o caminho percorrido na
derivacdo dogmaética do principio da protecdo da confianca legitima, tendo como pressuposto
o principio do Estado de direito e, como mediatizador dessa relacdo, o principio da seguranca
juridica. Percorremos também nesse capitulo o caminho doutrinario e jurisprudencial pelo qual
o0 principio da protecdo da confianca legitima trilhou até que fosse densificado através de
formulas pelo Tribunal Constitucional Portugués, identificando o precedente histérico do
principio, sua construcdo no direito comunitario da Unido Europeia, e a timidez como que se
apresenta no direito publico brasileiro.

O segundo capitulo realiza inicialmente uma contextualizacdo do momento pelo qual
analisaremos a aplicacdo do principio da protecdo da confianca legitima pelo Tribunal
Constitucional Portugués, compreendendo de forma simpléria, o cenario da crise e a
necessidade de medidas de austeridade, como também as razdes pelas quais a Corte
Constitucional foi invocada diante da adocdo de tais medidas. Conheceremos também as nove
decisdes que compdem a chamada “jurisprudéncia da crise” do Tribunal Constitucional
Portugués em que o principio da protecédo da confianca legitima foi invocado.

No terceiro capitulo, ap6s termos um conhecimento mais definido sobre a forma como
o Tribunal se comportou, no que diz respeito a aplicacdo do principio da prote¢do da confianca
legitima, j& com ares de conclusdo, apresentamos algumas das teses e solucfes tedricas
sustentadas por nos a esse proposito. Dando conta, ainda que de forma breve, de parte do
interessante dialogo constitucional que tem sido levado a cabo pela doutrina portuguesa sobre
aquilo que ndo caberia ao Tribunal Constitucional em sede de controle de constitucionalidade
das leis que prevejam medidas tidas como politicas, como também da discussao que paira sobre
a questdo de saber se, mesmo diante da falta de previsao expressa nesse sentido, a Constituicdo
da Republica Portuguesa comportaria um direito de crise econdmico-financeira. Acrescente-se
ainda uma critica a aplicacdo da técnica de verificagdo do principio da protecdo da confianca
ou & falta dela nos acdrdéos da crise.

O olhar sobre tais problemas é ainda o de uma aprendiz de constitucionalista que se
revé, antes de tudo, na forma tradicional com que a ideia de “direito adquirido” e “expectativas
legitimas” sdo abordados no seu pais, mas que tenta exaustivamente dessa influéncia se afastar.
Assim, essa € a identidade primaria que assumimos neste trabalho e com ela, assumem-se

também os preconceitos que dela possam resultar.
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CAPITULO | N
CONTEUDO DOGMATICO DO PRINCIPIO DA PROTECAO
DA CONFIANCA LEGITIMA

1 Derivacdo dogmatica e constitucional do principio da protecéo da confianca legitima

Nesta primeira abordagem, busca-se, a0 menos em termos aproximados, a
fundamentacdo teorica e a compreensao do contetdo juridico constitucional do principio da
protecdo da confianca legitima. Para tanto, haveremos de percorrer um itinerario capaz de nos
proporcionar essa compreensdo. Partiremos do Estado de direito, passando pela seguranca

juridica, até alcancarmos a protecdo da confianga legitima.

1.1 Do principio do Estado de direito a seguranca juridica

O Estado de direito!, conhecido, identificado e construido por nds como Estado de
direito democratico ou suas outras variacdes filos6ficas, mas que expressam o mesmo sentido
“Estado liberal de direito”, “Estado social de direito”, “Estado constitucional” e “Estado de
justica de direito™?, remete-nos a ideia de que o poder dirigente dele oriundo deve ser exercido
dentro de limites pré-estabelecidos que determinam fielmente os interesses da sociedade, com
0 objetivo de alcancar o desejado bem-estar social.®

O Estado de direito, desde sua formatacéo inicial, tem como principal objetivo oferecer
seguranga ao cidad&o. O préprio Direito € decorrente da necessidade de seguranca nas relages
existentes numa sociedade, pois é intrinseco & natureza humana o desejo por seguranca em

todos os setores da sua vida. Tendo em vista que a existéncia de um ordenamento juridico é

1 Foi Nicolau Maquiavel quem apresentou ao Direito Publico Moderno a expressdo “Estado”, na memorével

obra O principe — MAQUIAVEL, Nicolau. O principe. 3. ed. Tradugdo: Maria Julia Goldwasser. S&o Paulo:
Martins Fontes, 2004.

2 Para uma abordagem intensa sobre tais variag@es historicas e filosdficas do Estado de direito, vide: MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Sociedade, estado e administragdo publica: perspectivas visando ao
realinhamento constitucional brasileiro. Rio de Janeiro: Topbooks, 1996.

3 Esses limites, criados para elidir condutas estatais arbitrarias, podem ser justificados por Maquiavel ao traduzir
a ideia de que todo Estado é fundamentalmente constituido por uma correlagdo de forgas, que se funda na
dicotomia existente entre o desejo dos grandes em dominar e oprimir, frente ao desejo de liberdade do povo
gue acaba por constituir as relagdes sociais. “O principado provém do povo ou dos grandes, segundo a
oportunidade que tiver uma ou outra dessas partes.” MAQUIAVEL, op. cit., p. 43.
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justificada pela necessidade de seguranga®, ndo é exagerado afirmar que direito e seguranca
estdo intimamente ligados.®

Para que os ideais do Estado de direito possam ser alcancados, faz-se mister a existéncia
de uma inteligéncia de uma ordem juridica clara, previsivel, estavel e fiavel, além da
transparéncia nos atos dos poderes constitutivos do Estado (Executivo, Legislativo e
Judiciario), de modo que o cidaddo tenha um minimo de preciséo e determinabilidade sobre o
sistema juridico a que esta submetido.

Sendo assim, o Estado de direito® tem que necessariamente garantir estabilidade e
seguranca juridica na concretizacdo dos seus objetivos, ndo podendo ser ele mesmo o grande
responsavel por desestruturar as relacdes sociais, sob pena de dissipar sua propria razao de ser.
Tendo em vista que um estado que ndo ofereca aos cidaddos um ordenamento juridico
inteligivel, confiavel, seguro e previsivel, ndo pode ser chamado Estado de Direito.”

Com este proposito, utilizamo-nos dos ensinamentos de Kelsen

[...] se o Estado é reconhecido como uma ordem juridica, se todo Estado é um Estado
de Direito, essa expressdo representa um pleonasmo. Porém, ela é efetivamente
utilizada para designar um tipo especial de Estado, a saber, aquele que satisfaz aos

requisitos da democracia e da seguranca juridica [...]8

4 ARANHA, Marcio Nunes. Seguranca juridica stricto sensu e legalidade dos atos administrativos. Revista de

Informacéo Legislativa, Brasilia, v. 34, n. 134, p. 59 et seq., abr./jun. 1997.

“[...] a seguranca juridica ¢ antes de tudo, um valor subjacente a toda e qualquer compreensdo de direito”

KNIINIK, Danilo. O principio da seguranca juridica no direito administrativo e constitucional. Revista do

Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, v. 13, n. 121, p. 148 et seq., 1994.

6 Sylvia Calmes, ao abordar o tema Estado de direito, no que tange ao direito alemé&o, estendendo suas
consideracBes para o direito francés e para o direito comunitario da Unido Europeia, afirma que as
caracteristicas desse tipo de Estado podem ser divididas em trés categorias, quais sejam: i) elementos
constitutivos; ii) elementos monocraticos; e iii) elementos relativizadores. A primeira categoria corresponde
aos “elementos constitutivos”; portadora de uma fungdo de determinacdo direcionada ao poder estatal, dos
quais se podem destacar: a) a vinculagdo do Estado a ordem constitucional; b) a divisdo das fungdes do Estado;
c) a protegdo jurisdicional contra os poderes publicos; d) a paz juridica; e) a obrigacdo de motivacdo das
decisdes estatais. A segunda categoria das caracteristicas do Estado de Direito consiste nos seus “elementos
nomocraticos”, dotados de funcao regulatoria geral, quais sejam: a) a vinculacdo geral a lei; b) a interdicdo do
arbitrio; c) restituicdo da conformidade com o Direito; d) a seguranca juridica; €) a submissdo geral as decisdes
judiciais; f) a imparcialidade, dentre outros. Por fim, Sylvia Calmes cita como terceira categoria de
caracteristicas do Estado de direito, aqueles denominados “elementos relativizadores”, pertinentes a fungéo de
adequacdo. CALMES, Sylvia. Du principe de protetion de la confiance legitime en droits allemand,
comunnautaire et francais. Paris: Dalloz, 2001. p. 89-92.

7 STEIN, Torsten. A seguranga juridica na ordem legal da Republica Federal da Alemanha. Sdo Paulo:
Fundacdo Konrad Adenauer, 2000. p. 93. Nesse mesmo sentido Castillo Blanco nos ensina que “[...] sin
siguridad juridica, podriamos decir para acabar la idea, puede resultar uma quimera hablar con propriedad de
Estado de Derecho” — BLANCO, Federico A. Castillo. La proteccién de confianza en el derecho
administrativo. Madrid: Marcial Pons, 1998. p. 63.

8 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 5. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 346.
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O Estado de direito é expressamente tratado na Constituicdo da Republica Portuguesa
(CRP)®, no art. 2° e, de forma ampla, é concretizado pela jurisprudéncia dos tribunais
portugueses como um principio indispensavel para a protecdo dos direitos e das pretensées dos
particulares frente a possiveis arbitrariedades do poder estatal.°

A jurisprudéncia reconhece o Estado de direito democratico como principio, ou seja,
possui um carater imediatamente finalistico, todavia, 0 mesmo deve ser considerado para este
trabalno como um sobreprincipio, dada a amplitude das suas finalidades e sua funcédo
unificadora, que aglutinam outros principios constitucionais, tidos aqui como subprincipios,
dotados de finalidades mais especificas.!* E o que podemos extrair da decisio do Tribunal

Constitucional Portugués (TCP) no acérdéo n. 287/90, in verbis:

[...] ndo se pode excluir que o principio do Estado de direito democrético, ndo obstante
a sua funcdo essencialmente aglutinadora e sintetizadora de outras normas
constitucionais, produza, de per si, eficacia juridico normativa. Essa eficicia sera
produzida quando constituir «consequéncia imediata e irrecusavel daquilo que
constitui o cerne do Estado de um direito democratico, a saber, a prote¢do dos
cidaddos contra a prepoténcia e o arbitrio (especialmente por parte do Estado).'?

Nesse sentido, cita-se o principio da seguranca juridica que decorrente da ideia de
Estado de direito, a este se associa na funcao de gerar a necessaria tranquilidade aos particulares
perante as acdes do Estado, conformando-lhes no sentido de ndo sofrerem surpresas nem
mudancas abruptas na ordem juridica a qual s&o regidos.

De acordo o TCP, tem-se repetidamente afirmado que o Estado de direito democréatico

expresso no art. 2° da CRP envolve

[...] uma ideia de protecdo da confianca dos cidaddos e da comunidade na ordem
juridica e na actuacdo do Estado, o que implica um minimo de certeza e de seguranca

® In verbis “Estado de direito democratico — A RepUblica Portuguesa é um Estado de direito democratico,
baseado na soberania popular, no pluralismo de expressdo e organizacgdo politica democréticas, no respeito e
na garantia de efectivacdo dos direitos e liberdades fundamentais e na separacao e interdependéncia de poderes,
visando a realizacdo da democracia econdmica, social e cultural e o aprofundamento da democracia
participativa.”

10 Jorge Reis Novais informa-nos que, segundo o TCP, o principio do Estado de direito democratico, antes de
qualquer outro, é 0 que parece resumir a prépria CRP — NOVAIS, Jorge Reis. Os principios constitucionais
estruturantes da Republica Portuguesa. Coimbra: Coimbra Editora, 2004. p. 55.

11 Para Gomes Canotilho, os principios da seguranca juridica e da protecdo da confianca legitima consistem em
subprincipios concretizadores do Estado de direito e que por isso se encontram no mesmo patamar do principio
da legalidade da administracdo, do principio da proporcionalidade e do principio da protecédo juridica e das
garantias processuais. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicao.
7. ed. Coimbra: Almedina, 2003. p. 257.

2 Trecho do acérddo n. 287/90 do TCP. Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acérddos.
Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em: <http://www.tribunalconstitucional.pt>.
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no direito das pessoas e nas expectativas que a elas séo juridicamente criadas, razao
pela qual, a normacéao que, por sua natureza obvie de forma intoleravel, arbitréria ou
demasiado opressiva aqueles minimos de certeza e seguranga que as pessoas, a
comunidade e o direito tém de respeitar, como dimensdes essenciais do Estado de
direito democratico, tera de ser entendida como néo consentida pela lei bésica.'®

Essa necessidade de seguranca proveniente do Estado de direito fez decorrer uma série
de mecanismos de estabilizacdo das relagbes que de forma direta ou indireta acabaram por
concretizar a ideia de seguranca juridica, a exemplo da separacdo funcional dos poderes do
Estado e o principio da legalidade, mas também através de institutos mais especificos como
aqueles presentes na conceituacdo do direito adquirido, o ato juridico perfeito, a coisa julgada,
a retroatividade da lei, dentre outros. O que por fim podemos concluir, é que o subprincipio da
seguranca juridica é uma decorréncia logica do sobreprincipio do Estado de direito.

Apos realizarmos as consideracdes sobre o Estado de direito julgadas pertinentes ao
tema do nosso estudo, alcancamos aqui o0 ponto ideal para fazermos a transicdo da nossa
reflexdo para a “seguranga juridica” a fim de relacionarmos esse principio diretamente a

protecdo da confianca legitima.

1.2 Da seguranca juridica a protecéo a confianca legitima

Vimos, entdo, que para a jurisprudéncia do TCP e a doutrina portuguesa, a seguranca
juridica é uma derivacdo do sobreprincipio do Estado de direito. Sendo assim, aqui iremos
percorrer um novo caminho capaz de ligar imediatamente o principio da seguranca juridica ao
principio da confianga legitima, reconhecendo naquele um carater intermedidrio para
concretizacao deste, como uma derivacdo dogmatica do proprio Estado de direito.

A seguranca juridica é decorrente de uma interpretacdo dedutiva de varias outras normas
constitucionais e infraconstitucionais, o que lhe reconhece uma dimens&o multifacetada, tendo
em vista que, embora seja considerada um subprincipio do Estado de direito, em relagéo a
outros principios ainda mais especificos que ele proprio, acaba constituindo um

sobreprincipio.'4

13 Trecho do acérddo n. 556/03 do TCP. Cf. Ibidem.

14 Tratando sobre essa questdo e apresentando o mesmo sentido Castillo Blanco, em: BLANCO, 1998, op. cit., p.
79, prefere utilizar a expressdo “macroprincipio”. Optamos por essa expressao, em vez de “sobreprincipio”,
por mera facilidade de compreensao, tendo em vista que utilizaremos também a expressao “subprincipio” para
denominarmos principios derivados daquele outro.
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Resta compreender, quais 0s elementos capazes de justificar a definicdo da seguranca
juridica como um sobreprincipio, pois, pelo que conhecemos da propria natureza da expressao
“seguranga juridica”, esta ndo pode traduzir um unico significado, sendo-lhe inerente a
condicéo de plurissignificagdo.®®

A seguranca juridica traduz a ideia de certeza, legalidade, hierarquia; as regras de
publicidade dos atos normativos, a ndo-retroatividade da norma desfavoravel e a proibicédo de
acao arbitraria, dentre outras regras e principios, porém, ndo se esgota na simples soma destes
principios, mas no equilibrio deles, de tal sorte que permite promover, no ordenamento juridico
as nogdes de justica, igualdade e liberdade.'® Assim, temos ainda mais clara a ilagio de que a
seguranca juridica é dotada de uma plurissignificacao.

Para efeitos desse estudo, a seguranca juridica possui a funcdo de intermediar o
sobreprincipio do Estado de direito e o principio da protecdo da confianca legitima.l” Nesse
sentido, importa-nos percorrer um caminho argumentativo pelo qual poderemos deduzir que o
principio da protecdo da confianca legitima é uma deducéo direta e imediata do sobreprincipio
da seguranca juridica. Em termos mais amplos, analisaremos de que forma a derivacdo
dogmaética alcanca a seguinte forma “Estado de direito/Seguranca juridica/Protecdo da
confianca”.

Sylvia Calmes propBe uma sistematizacdo tripartite das representacbes tedricas
pertinentes a seguranca juridica.®

Numa primeira dimens&o, seguranga juridica se traduz na ideia de “previsdo” em relagdo
as acBes do Estado em qualquer de suas funcgdes (legislativa, judiciaria e executiva)®®. Nesse

primeiro aspecto, a seguranca juridica possui um carater ex ante?®, o que quer dizer que a

15 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O ato juridico perfeito e a seguranca juridica no controle da
constitucionalidade. In: ROCHA, Carmen Lucia Antunes (Org.). Constituigdo e seguranca juridica. Belo
Horizonte: Férum, 2004. p. 214.

16 1lagdo retirada do entendimento expresso no acérddo 27/1981, de 20 de julho, do Tribunal Constitucional da
Espanha. Disponivel em: <http://hj.tribunalconstitucional.es/es/Resolucion/Show/27>.

17 Aideia de que o principio da protecdo da confianga legitima tem derivagdo imediata dos direitos fundamentais
apresenta-se como superada atualmente, muito embora a doutrina ndo negue por completo essa relagéo. A esse
respeito, vide: LUENGO, Javier Garcia. El principio de proteccion de la confianza en el derecho
administrativo. Madrid: Civitas, 2002. p. 161-183; CALMES, op. cit., p. 185-223.

18 Valemo-nos da significacdo apresentada por Calmes Sylvia, ibid., p. 158 et seq., por considerarmos ser mais
completa, além de atender melhor aos interesses do presente estudo. No entanto, VILLA, Leghina apud
BLANCO, 1998, op. cit., p. 63 propde também uma triparticdo dos significados tedricos atribuidos a seguranca
juridica, em que a nocdo de seguranga juridica seria compreendida através dos seguintes termos: i)
conhecimento e certeza sobre o Direito positivado; ii) confianga dos cidaddos na ordem juridica, em geral, em
especial, nas instituicGes publicas, como garantidores da pacificacdo social; e iii) previsibilidade das
consequéncias juridicas derivadas das suas proprias a¢des, como também das condutas de terceiros.

19 CALMES, op. cit., p. 158-159.

2 Vide: LUENGO, op. cit., p. 199.
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pretensdo almejada pelo principio conduz a necessidade de que os cidaddos na qualidade de
destinatarios das medidas e comportamentos realizados pelo Estado possam prevé-las, conhecé-
las antes de sua concretizacao.

Nesse sentido, a seguranca € conformada por instrumentos que garantem a
previsibilidade das agdes do Estado como a legalidade, especialmente no que concerne a reserva
legal, pela proibicédo da retroatividade de medidas mais gravosas ao cidadao, pela necessidade
de aplicacdo de regras transitorias, pelo respeito as regras de anterioridade?, e também pela
protecdo da confianga legitima dos cidaddos, dentre outros.

Na segunda dimensdo, a seguranca juridica conduz a ideia de “acessibilidade”, muito
mais relacionada com a nocéo de conhecimento?? das acgles estatais do que com a previsdo
delas. A dimenséo de acessibilidade divide-se em sentido formal e material. No que tange ao
sentido formal essa dimensdo traduz-se na ideia de publicidade efetiva, adequada e suficiente
dos atos publicos. J&, no sentido material, a seguranca juridica produz a necessidade de que
todos os atos do Estado, em todas as suas fungdes, sejam motivados, coerentes, claros e
precisos, tanto naquilo que tange as medidas propriamente ditas, quanto no que toca as razoes
que as determinaram.

Por ultimo, num terceiro aspecto, a seguranca juridica apresenta novamente a questao
da previsibilidade, porém, agora, através de carater ex post, traduzindo a ideia de estabilidade,
continuidade, permanéncia e regularidade das situagdes juridicas vigentes e oriundas do
comportamento estatal.?®

Essa dimensdo da seguranca juridica ndo pretende a petrificacdo da ordem juridica.
Todavia, a seguranca juridica, enquanto propagadora de estabilidade, é dotada de mecanismos
que visam a minima continuidade dos efeitos resultantes das rela¢fes juridicas. Nesse sentido,
a seguranca juridica justifica, conforma e € conformada por institutos juridicos como a coisa
julgada, a preclusdo, a prescricdo e decadéncia, usucapido, o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e, a0 que mais nos interessa para aproveitamento desse estudo, a protecdo da confianca
legitima.

Dito isso, percebemos que na sistematizagdo dos significados do principio da seguranca
juridica proposta por Sylvia Calmes, a protecdo da confianca legitima se faz presente em duas

passagens.

2L Como exemplos, temos os principios da anuidade e anterioridade da lei que estabelecem o respeito a lapsos
temporais pré-definidos como principios da ndo-surpresa do contribuinte.

2 CALMES, op. cit., p. 160-161.
2 |bid., p. 161.
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Com efeito, na primeira delas a protecdo da confianca legitima é tratada como
decorrente do principio da seguranca juridica num viés ex ante, quando referida através da
nocao de previsibilidade em relacdo a ordem juridica vigente, assim como a exemplo das no¢oes
de legalidade, de irretroatividade de normas maléficas e de respeito as regras da anterioridade.

De outro lado, a protecdo da confianca legitima é referida numa acepcdo ex post da
seguranca juridica, quando analisada a dimensdo de estabilidade, continuidade, permanéncia e
regularidade das relagdes juridicas provenientes de acGes e comportamentos concretos
realizados pelo Estado.

Nesse sentido, € possivel concluirmos que, representando a seguranca juridica, a
protecdo da confianca legitima promove a tutela das pretensdes ou direitos subjetivos, visando
a preservacao dos atos ou dos seus efeitos decorrentes da atividade estatal.

Ainda com a finalidade de compreendermos a relagdo havida entre seguranga juridica e
protecdo da confianca legitima, demonstra-se pertinente realizarmos outra analise conceitual.

Parte da doutrina admite a protecdo a confianca como um principio autdbnomo, no
sentido de que mesmo reconhecendo sua estreita relacdao de derivacdo com a seguranca juridica,
conceitualmente, com este ndo se pode confundir.?*

Devido a mutabilidade da sociedade e consequentemente do Estado e do Direito,
percebemos que 0s meios tradicionalmente criados para preservar a seguranca juridica,
hodiernamente, nem sempre se mostram eficazes no objetivo de garantir a previsibilidade e
estabilidade das acOes estatais. A exemplo do tradicional conceito do direito adquirido, o qual
mesmo com profundas interpretacdes por parte da doutrina e da jurisprudéncia, nos tempos
atuais ndo se mostra suficiente para proteger toda expectativa legitimamente depositada pelos

cidad&os na acéo estatal.?®

24 Sobre a questdo terminoldgica, recordamos a adverténcia realizada por Norberto Bobbio, informando que dar
nome a cada coisa ndo se trata de um preciosismo formal, mas de uma verdadeira preocupagdo com a
construcdo cientifica— BOBBIO, Norberto. Teoria della scienza giuridica. Turim: Giappichelli, 1950. p. 217.
Também demonstrando preocupacdo com o aprimoramento técnico no emprego de conceitos juridicos corretos
frente a repercussdo que tais conceitos podem gerar quanto ao regime juridico aplicavel, temos a consideracao
de Enzo Roppo, em: ROPPO, Enzo. O contrato. Tradugdo: Ana Coimbra e M. Januéario C. Gomes. Coimbra:
Almedina, 1988. p. 7. Tem-se ai, que “conceito juridico” consiste numa “[...] constru¢do da ciéncia juridica
elaborada (além do mais) com o fim de dotar a linguagem juridica de um termo capaz de resumir, designando-
os de forma sintética, uma série de principios e regras de direito, uma disciplina juridica complexa.”

%5 O Brasil nos traz dois bons exemplos que afirmam essa nossa reflexdo no sentido de que os instrumentos
tradicionalmente utilizados para concretizacdo da seguranca juridica geram insuficiente previsibilidade e
estabilidade nas relagdes dos administrados para com o Estado. O primeiro dos exemplos versa sobre revisdes
constitucionais incidentes no regime préprio de previdéncia dos servidores publicos ocupantes de cargos
efetivos. A Emenda Constitucional n. 20, de 15 de dezembro de 1998, que alterou o disposto no artigo 40 da
Constituicdo Federal, incluia de forma inédita, nos requisitos constitucionais para aposentacao, limites etarios
e de tempo de contribuicdo minimos para a aposentadoria voluntaria com proventos integrais (artigo 40, § 1°,
111, “a”, da Constituigdo Federal). Para que ndo houvesse frustragdo das expectativas daqueles servidores que
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O fato de a grande parte dos mecanismos tradicionais de concretizagdo do principio da

seguranca juridica ndo mais se mostrarem aptos para garantir a efetividade a qual tal principio

constitucional se faz merecedor?®, apresentou como consequéncia, a necessidade de que novos

mecanismos de protecdo as expectativas legitimas depositadas na acdo estatal fossem

hasteados.

Para referida diferenciacao adotada pela doutrina, os autores se valem do argumento de

gue o principio da seguranca juridica equivale ao aspecto objetivo da estabilidade necessaria as

relacOes juridicas, estabilidade essa, capaz de proteger a coisa julgada, o direito adquirido e o

ato juridico perfeito, entre outros, e que, por sua vez, o principio da protecdo da confianca diz

26

h& muitos anos estavam inscritos num regime de aposentacao carente de tais limitacdes etérias e contributivas,
foi estabelecida uma regra transitéria. Segundo a regra transitoria prevista no artigo 8° da Emenda
Constitucional n. 20/98, a idade minima que a Emenda Constitucional passou exigir (60 anos para homens e
55 para mulheres) seria reduzida para (53 anos para homens e 48 para mulheres) para os que j& eram servidores
publicos na data da promulgacdo da tal Emenda, mediante um acréscimo de tempo contributivo para além
daquele que passou a ser exigido (35 anos para homens e 30 para mulheres). Pois bem, tal regra transitdria
gerou expectativas — que presumimos serem legitimas — nos servidores publicos que se enquadravam nos
requisitos estabelecidos pela regra transitoria. Os mesmos servidores publicos, ja tendo sido “atingidos™ pela
Emenda Constitucional n. 20/98, passaram a ter a certeza de que iriam Se aposentar com proventos integrais.
Ocorreu que a regra transitéria referida (artigo 8° da Emenda Constitucional 20/98) foi revogada cinco anos
depois por uma nova regra transitéria (artigo 2°, agora, da Emenda Constitucional n. 41, de 19 de dezembro de
2003), prevendo que, preservadas as condi¢Bes especiais para a aposentacao, seria, agora, aplicada uma reducao
dos proventos integrais a que os servidores fariam jus nos termos da regra transitéria revogada. Muito embora
ndo possamos tratar a questdo tecnicamente como abrangida pelo instituto do direito adquirido, é notavel que
houve, nesse caso, uma flagrante ofensa a seguranca juridica, a qual, por seu turno, restou mitigada com a
promulgacéo superveniente da Emenda Constitucional n. 47, de 05 de julho de 2005, que reestabeleceu a ordem
de aposentacdo com proventos integrais para os servidores que atendiam cumulativamente aos requisitos
estabelecidos na nova Emenda. O segundo exemplo diz respeito a inser¢do pela Emenda Constitucional n. 45,
de 08 de dezembro de 2004, que versa sobre a Reforma do Judiciario, passando a estabelecer regras que
também, de forma inédita, exigiam trés anos de atividade juridica, no minimo, como requisito de ingresso para
as carreiras na magistratura e no Ministério Pablico (artigos 93, | e 129, § 3°, da Constituicdo Federal).
Diferentemente do primeiro exemplo, a inovacdo apresentada nesse caso ndo apresentou uma regra de
transicdo, a nosso ver, necessaria para proteger as expectativas que julgamos serem legitimas daqueles que ja
se encontravam em preparacdo para 0s concursos publicos destinados a tais carreiras. Expectativa legitimada,
frente ao modelo de sele¢do adotado pelo Estado hd muitos anos para ingresso em tais carreiras. Por isso, tais
pessoas que objetivavam exclusivamente a aprovagdo no concurso, dedicando-se exclusivamente aos estudos
ndo vinham se preocupando com a aquisicao de experiéncia pratica. Em ambos 0s casos, aos quais acabamos
de nos referir, a garantia do direito adquirido — instituto tradicionalmente, concretizador da no¢éo de seguranga
juridica — foi afastada no que tange a protecdo das expectativas legitimas, criadas pelo proprio Estado, tendo
em vista que nas palavras reiteradamente utilizadas pelo Supremo Tribunal Federal, “[...] nfo ha direito
adquirido a regime juridico” a exemplo do Recurso especial n. 99.522, relatoria do Ministro Moreira Alves,
publicado em 01 de margo de1983. Sobre regras transitdrias, vide: ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Natureza
e eficacia das disposicfes constitucionais transitdrias. In: GRAU, Eros Roberto; GUERRA, Willis Santiago
(Org.). Direito constitucional: estudos em homenagem a Paulo Bonavides. S&o Paulo: Malheiros, 2001. p.
404. Sobre a questdo da exigéncia de pratica juridica como requisito para ingressar nas carreiras da magistratura
e do Ministério Publico, vide: MAFFINI, Rafael da Cas. Emenda Constitucional n. 45/04 e o conceito de
“atividade juridica” como requisito de ingresso nas carreiras da magistratura e do Ministério Publico. Revista
Brasileira de Direito Publico, Séo Paulo, v. 3, n. 8, p. 115-132, 2005.

“Q principio do Estado de direito democratico tem contornos «fluidos variando no tempo e segundo as épocas
e lugares», tendo «um conteudo relativamente indeterminado quando ndo acha directo apoio noutros preceitos
constitucionais.” — Trecho retirado do Acérddo do Tribunal Constitucional Portugués n. 93/84, de 16 de
novembro de 1984,
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respeito ao aspecto subjetivo?’” dessa estabilidade, quando impde ao Estado limitagbes na
liberdade de agir, para que este respeite as expectativas que tém os cidaddos em particular de
gue nao serdo surpreendidos por comportamentos contraditorios por parte do Estado, quando
deveriam confiar que uma situacdo seria mantida.?®
No mesmo sentido, sobre a distingdo existente entre o principio da seguranca juridica e
da protecdo da confianca legitima J. J. Gomes Canotilho nos ensina que o principio da
seguranca juridica estd conexionado por dois elementos, um de carater objetivo e outro
subjetivo.
Em geral, considera-se que a seguranca juridica esta conexionada com elementos
objetivos da ordem juridica — garantia de estabilidade juridica, seguranca de

orientacdo e realizacdo do direito — enquanto a protecdo da confianca se prende mais
com as componentes subjectivas da seguranga, designadamente a calculabilidade e

previsibilidade dos individuos em relacdo aos efeitos juridicos dos actos.?®

Segundo o autor, no que se refere a conex@o com elementos objetivos da ordem juridica,
a seguranca juridica apresenta-se como estabilidade juridica; a seguranca de que a orientacdo
emanada pela lei esta revestida de conformidade e na seguranga de que o direito sera realizado,
como a exemplo: a aplicagéo dos institutos juridicos da irretroatividade dos atos estatais, 0 ato
juridico perfeito, o direito adquirido, a coisa julgada, entre outros.

De outro lado, informa ainda o autor que a protecdo da confianga legitima se prende
mais aos aspetos subjetivos da seguranca juridica, pois diz respeito a “calculabilidade” e a
“previsibilidade” dos cidaddos em relacdo aos atos e comportamentos do Estado, como também
aos efeitos juridicos provenientes dos mesmos.*°

E esse também o entendimento que o TCP nos informa no ac6rd&o n. 353/2012:

[...] a protecgdo da confianca traduz a incidéncia subjectiva da tutela da seguranga
juridica, representando ambas, em concepcao consolidadamente aceita, uma exigéncia
indeclinavel (ainda que ndo expressamente formulada) de realizacdo do principio do
Estado de direito democrético (artigo 2° da CRP).

27 MOTA, Paulo. A protecdo da confianga na jurisprudéncia da crise. In: . (Org.). O tribunal
constitucional e a crise. Coimbra: Almedina, 2014. p. 162. Este autor atribui o carater subjetivo desse principio
a protecdo de “sujeitos individualizados ou individualizaveis” que depositam confianca numa situagéo
suscetivel de despertar a legitima prote¢&o.

2 NOVAIS, op. cit., p. 262-263.

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2000. p. 256.

%0 No mesmo sentido, AMARAL, Maria Lucia. A protecdo da confianca. In. ENCONTRO DE PROFESSORES
PORTUGUESES DE DIREITO PUBLICO, 5., Lisboa. Anais... Lisboa: Instituto de Ciéncias Juridico
Politicas, 2012. p. 21-22.
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Dito tudo isso, podemos concluir que o principio da seguranca juridica, lato sensu,
considerado como resultado da confluéncia das trés dimens@es referidas — previsibilidade,
acessibilidade e estabilidade — divide-se, sem prejuizo das suas concepgdes, em dois principais
elementos de incidéncia: i) o elemento objetivo, aqui designado por ser de seguranca juridica
stricto sensu, cujo campo de incidéncia seria a ordem juridica, considerada de forma objetiva,
e ii) e o elemento subjetivo, considerado através da protecdo da confianca legitima depositada
pelos cidaddos nos atos e comportamentos encetados pelo Estado em suas mais variadas formas
de atuacéo.

Assim, a protecao da confianca legitima deve ser considerada de forma imediata como
uma derivacdo do principio da seguranca juridica e, em termos mediatos, do principio do Estado
de direito, com a principal finalidade direcionada para obtengdo de um ambiente juridico que
demonstre estabilidade, previsibilidade e calculabilidade dos atos e comportamentos emanados

pelo Estado.®*

2 Densificacdo do principio da protecédo da confianca legitima

Apdbs compreendermos a derivacdo dogmatica do principio da protecdo da confianca
legitima, cumpre-nos, agora, o papel de densifica-lo, esclarecendo suas funcbes e poder de

atuacéo.

2.1 O conflito entre a necessidade de mudanca e a garantia de estabilidade normativa

O principio da protecdo da confianca legitima reconhece que faz parte da propria
esséncia do Estado a necessidade de editar leis novas com o objetivo de promover a adaptacéo
do ordenamento juridico as novas exigéncias da sociedade. A ordem juridica ndo pode ser
constituida por principios que visem a busca da petrificagdo do sistema de leis, pois elas
precisam estar em constante processo de adaptacdo as mudancas requeridas pela evolucao

social.

31 Nesse mesmo sentido “[...] 0 homem necessita de seguranga para conduzir, planificar e conforma autbnoma e
responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se consideravam os principios da seguranca juridica e da
protecdo a confianca como elementos constitutivos do Estado de direito. Estes dois principios — seguranga
juridica e protecdo da confianga — andam estreitamente associados, a ponto de alguns autores considerarem o
principio da protecdo da confianca como um subprincipio ou como uma dimensédo especifica da seguranca
juridica. - CANOTILHO, op. cit., p. 256.
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A dindmica social € muito intensa e toda essa agitacdo faz com que 0os comportamentos,
conceitos, valores e como ndo poderia deixar de ser o Estado e o Direito também sejam
modificados.®? Tendo em vista que, “[...] faz parte também da natureza do direito legislado que
as leis sejam auto-revisiveis, pelo que ninguém tem um direito a inalterabilidade do quadro
juridico que conforma a sua vida.”

Tendo isso em conta, por ndo ter o escopo de garantir o engessamento e a imutabilidade
do ordenamento juridico, o principio da protecdo da confianca legitima reconhece a
ambivaléncia existente entre o direito e o tempo apresentada através de uma oposicao entre o

Estado de direito e a democracia.3* Nessa corrente, acrescenta-se que

[...] entre Estado de direito que postula, sendo estabilidade, pelo menos previsibilidade
da alteracdo das situacdes juridicas individuais e democracia, que fundamenta o poder
que tem o legislador histérico maioritariamente legitimado, de rever as decisfes que
seu antecessor, em outro tempo tomou.®

O reconhecimento dessa ambivaléncia existente entre o Estado de direito e a democracia
nos faz concluir que se o direito tem que mudar, essa mudancga ndo pode ser operada de qualquer

forma, pois nem toda mudanca sera admissivel. E ainda, essas mudancas devem sempre ter em

%2 Afastando-se da ideia tradicional de que o homem tem a tendéncia de viver em sociedade, Maquiavel afirma
que a realidade revela exatamente o contrario, pois os homens tendem sempre ao conflito, a divisdo e a
desunido, dando derivagdo a uma tensdo social, marcada pelo conflito de interesses entre dois grupos sociais
distintos, o povo, com o desejo precipuo de ndo ser oprimido pelos grandes, e 0s grandes que, de forma inversa,
desejam oprimir e dominar o povo — MAQUIAVEL, op. cit., p. 43.

33 AMARAL, Maria Lucia. A forma da republica: uma introducéo ao estudo do direito constitucional. Coimbra:
Coimbra Editora, 2005. p. 184. Com a mesma ideia, vide: CHAPUS, René. Droit administratif général. Paris:
Montchrestien, 2001. p. 1162. (tomo 1). Informa-se ai que ha no direito francés “[...] jurisprudéncia constante
e explicita” no sentido de que “[...] ninguém tem direito adquirido @ manutencdo de uma disposicao
regulamentar”, a qual “[...] a autoridade pode a todo o momento ab-rogar e modificar.” O Tribunal Supremo
Espanhol se manifesta também no sentido de que as normas sdo mutaveis e devem atender a dindmica inerente
a um ordenamento juridico “[...] no existe un principio de derecho ni precepto legal que obliga a la
administracion para mantener la perpetuidad de todos los reglamentos aprobados y afirmar lo contrario es tanto
como consagrar la congelacion definitiva de las normas sin ninguna posibilidad de modificacién, lo que
obviamente es insostenible, al privar a la planificacion de su condicién dinamica esencial y la oportunidad y
golpear una disposicién general es un asunto que incumbe a los érganos administrativos disfrutar dentro de un
margen de discrecionalidad que esta competencia debe respetar.” — STS de 11 de junho de 1996, AR. 5408
apud BLANCO, Federico A. Castillo. El principio europeo de confianza legitima y su incorporacion al
ordenamiento juridico espafiol. Noticias de la Unién Europea, Madrid, n. 205, p. 33 et seq., 2002. No sentido
de que a tutela conferida pelo principio da protecdo da confianca legitima ndo se destina a impedir o exercicio
da funcéo normativa, temos também THOMAS, Robert. Legitimate expectations and proportionality in
administrative law. Oxford: Hart Publishing, 2000. p. 59-60.

3 PINTO, Paulo Mota. A protecdo da confianca na jurisprudéncia da crise. In: . (Org.). O tribunal
constitucional e a crise. Coimbra: Almedina, 2014. p. 174 et seq.

% AMARAL, op. cit., p. 27.
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conta o respeito a confianca que os particulares legitimamente depositaram na expectativa de
que a situacdo juridica por eles vivenciada ndo seria modificada de forma arbitraria.3®

Se é certo, regra geral, ndo ser legitimo ao particular acreditar que as normas juridicas
ndo sofrerdo alteracdes, também € certo, pelo menos, aferir legitimidade na confianca que o
particular depositou no sentido de que tais alteragdes jamais iriam ocorrer de forma subita,
sendo operada mediante o elemento surpresa ao contrariar de forma explicita expectativas
despertadas por comportamentos do poder estatal anterior.

E nesse sentido que a ideia de seguranca juridica nos reconduz ao principio da protecéo
da confianca, que se traduz na exigéncia de comportamentos legislativos tendencialmente
estaveis ou, pelo menos, que ndo lesem a previsibilidade e calculabilidade dos cidadaos

relativamente aos efeitos juridicos que as alteraces legislativas possam causar.3’

2.2 Pressupostos necessarios para que o principio da protecdo da confianca legitima
possa ser invocado

Considerando o que abordamos alhures, ainda entendemos que néo é tarefa facil definir
em que ponto a expectativa na estabilidade de determinado regime normativo passa a merecer
a protecdo do ordenamento juridico.3® Entretanto, a doutrina registra que alguns critérios podem
ser utilizados para que seja possivel essa identificacdo. E o que trataremos a seguir.

Primeiramente, para que o principio da protecdo da confianca legitima possa ser
invocado, é preciso que o elemento surpresa esteja presente, ou seja, o particular deve ter sido
surpreendido por uma mudanca brusca com a qual ele ndo poderia contar.®® E ainda, que o
Estado lhe tenha oferecido fundadas razdes para confiar que o regime normativo anterior

continuaria estavel.*

% 1bid., p. 21.
37 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 372

3 Cf. GALLIGAN, Denis J. Due process and fair procedures: a study of administrative procedures. Oxford:
Clarendon Press, 1996. p. 322.

3 Segundo CALMES, op. cit., p. 378, a previsibilidade das mudangcas havera de ser medida pela boa-fé subjetiva
e pela diligéncia objetiva do particular que confiou.

40 Podemos extrair esse mesmo sentido na decisdo proferida pelo Tribunal Supremo da Espanha (STS, de 27 de
janeiro de 1990) apud ENTERRIA, Eduardo Garcia, FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho
administrativo. 9. ed. Madrid: Civitas, 1999. p. 90. (v. 1): “[....] los principios de buena fe, la seguridad juridica
y la interdiccidn de la arbitrariedad, proclamado en el articulo 9 de la Constitucion obliga a otorgar proteccién
aaquellos que legitimamente han sido capaces de confiar en la estabilidad de determinadas situaciones juridicas
regularmente constituido sobre la base de los cuales se pueden haber adoptado decisiones que no afecta sélo el
presente y el futuro [...] Entonces, qué es estrictamente no se puede aceptar s que una norma, que no es ni
reglamentaria, ni legal, produce un cambio repentino en una situacién organizada regularmente bajo una ley
anterior, el desmontaje, por sorpresa, una situacion en la que perduragdo podia legitimamente esperar. Por lo
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Portanto, para além da imprevisibilidade, € necessario que o Estado, através de
comportamentos concretos, tenha incutido no particular uma expectativa efetiva de que
determinado marco normativo seria mantido.*

Entretanto, o cunho imprevisivel, a forma repentina como a mudanca tenha ocorrido e
a existéncia de razdes objetivas averiguadas pelo comportamento estatal capaz de fazer crer na
estabilidade normativa, mesmo que relevantes, ainda ndo se mostram suficientes para afirmar
que existe uma confianca merecedora de protegéo.

A alteracéo da norma necessariamente deverd inserir uma mudanga expressiva na linha
de conduta até ali adotada pelo Estado, agravando a posicao juridica do particular, de tal modo
que Ihe cause prejuizo.*? A alteragdo normativa, sem que esteja acompanhada de uma efetiva
demonstracdo de prejuizo no patriménio juridico do particular, ndo da ensejo a uma confianca
legitima.*3

Da mesma forma, a expectativa do particular ndo pode ser frustrada por uma conduta
que integre a sua propria esfera de responsabilidade. E saber que, para que o principio da
protecdo da confianca legitima possa ser aplicado, o particular destinatario do novo regramento
juridico no deve ter agido com ma-fé.*

Por fim, ainda no campo dos atos normativos € necessaria a realizacdo de uma
ponderacdo entre a confianca legitima, verificada através das orientacdes ha pouco expostas, e
0 interesse pUblico ao qual alteragdo da norma se justifica.*® Assim, se o prejuizo imposto ao
destinatério da norma, em grau e em relevancia, o interesse publico na adocao das novas regras,
incidira a protecio da confianca legitima.*®

Para Jorge Miranda, devido a relacdo direta existente entre os cidad&@os e a administracéo

publica, é sempre exigivel que o ente estatal resguarde as legitimas expectativas dos

tanto, estos cambios so6lo si es asi pueden admitir al imponer el interés pablico y, en cualquier caso,
proporcionar medios y el tiempo razonables para cambiar la posicion de las situaciones individuales afectados.”

41 Cf. BLANCO, op. cit., 2002, p. 35 et seq.

42 Cf. CALMES, op. cit., p. 388-390.

4 Cf. BLANCO, 2002, op. cit., p. 39 et seq. Nesse ponto cumpre-nos indicar que parte da doutrina atribui ao
principio da boa-fé a derivacdo dogmatica do principio da protecdo da confianca legitima. No entanto,
encontramos mais referéncias nesse sentido na doutrina administrativista do que no direito publico
propriamente dito, conforme MANCHETE, Pedro. O principio da boa-fé. Revista da FDUP, n. A.7, p. 477-
483, 2010.

4 Cf. BLANCO, 2002 op. cit., p.35 et seq.

4% Cf. SCHWARZE, Jurgen V. European administrative law. Tradugdo: ECSC. EEC. EAEC. London: Sweet
and Maxwell, 1992. p. 1143-1144; LUENGO, Javier Garcia. El principio de proteccion de la confianza en el
derecho administrativo. Madrid: Civitas, 1992. p. 88.

4% Cf. BLANCO, 1998, op. cit., p. 116.
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particulares.*’” Sendo assim, havendo um investimento de confianca motivado pelo
comportamento do poder publico, os cidaddos possuem o direito subjetivo de exigir a
imutabilidade da situacdo a que o Estado deseja modificar abusivamente.

Por outro lado, ainda que a confianga seja tida como legitima, a existéncia de um
interesse publico que se sobreponha podera determinar que as novas regras tenham incidéncia

imediata ou até mesmo de forma retroativa.*®

2.3 A protecdo da confianca legitima e a retroatividade das normas

Sabendo que néo se pode negar ao Estado a faculdade de alterar os seus atos legislativos
com efeitos para o futuro. O mesmo ndo podemos dizer quanto as novas leis que tém como
proposito ou efeito alcancar fatos passados ou situa¢des juridicas que ainda estejam em curso.
Aqui, deparamo-nos com o problema da retroatividade das normas juridicas.

No direito alem&o e no da Comunidade Europeia, o principio da protecdo da confianca
tem sido convocado como parametro autdnomo na verificacdo da constitucionalidade e validade
da lei nas situagdes de “[...] sucessao de leis no tempo e sempre que a lei nova, sendo licita a
luz de outros pardmetros constitucionais, produzir efeitos retroativos ou quase retroativos
desfavoraveis aos privados.”*® E 0 mesmo que ocorre no direito portugués.

No direito portugués, ndo hd uma proibicéo geral a retroatividade da lei. No entanto, a
CRP prevé especificamente trés hipoteses de proibicdo nesse sentido,* a saber: o art. 18° n. 3
que reza que as leis restritivas de direitos, liberdades e garantias ndo podem ter efeito

47 Cf. Acorddo n. 245/2009, do Supremo Tribunal de Justica de Portugal - PORTUGAL. Supremo Tribunal de
Justica — Acorddos. Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em: <http://www.tribunalconstitucional.pt>.

4 Cf. MACHO, Ricardo Garcia. Contenido y limites del principio de la confianza legitima: estudio sistematico
en la jurisprudencia del tribunal de justicia. Revista Espafiola de Derecho Administrativo, Madrid, n. 56, p.
560 et seq., 1987.

4 AMARAL, op. cit., p. 25-26.

% MAURER, Hartmut. Elementos de direito administrativo alemé&o. Tradugdo: Luis Afonso Heck. Porto
Alegre: Sérgio Fabris, 2001. p. 75 et seq.; SCHWARZE, Jirgen. European administrative law. Tradug&o:
ECSC. EEC. EAEC. London: Sweet and Maxwell, 1992. p. 1119 et seq. No mesmo sentido, defendem que
mesmo nesses casos, a retroatividade pode ser admitida de forma excepcional quando: i) a confianga legitima
do particular ofendido for adequadamente tutelada; ii) ou ndo existir uma confianca que seja digna de protecéo;
iii) a retroactividade se demonstrar benéfica ou, a0 menos, ndo atentatoria a situagdes juridicas individuais; e
iv) 0 propdsito de interesse publico a ser atingido com a aplicagdo das novas regras juridicas justifique a
retroatividade, associado ao fato de que tal propdsito deve prevalecer sobre o interesse privado na preservacgao
de sua posicdo juridica.
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retroativo®!; o art. 29°, n. 1 da mesma carta trata da retroatividade da lei penal®?; e o art. 103° n.
3 da CRP trata da proibicéo da retroatividade fiscal.>®

Tendo isso em conta, podemos concluir que, em tese, ndo é constitucionalmente vedada
a edicdo de normas retroativas. Portanto, ndo € possivel afirmar a existéncia no ordenamento
juridico portugués de um principio geral de irretroatividade normativa.

O principio da protecdo da confianca legitima pode ser utilizado como ponto de vista
pertinente para a questédo da retroatividade das leis, servindo como pressuposto material ao ser
balizado nas possibilidades retroativas que ndo sejam abarcadas pelas expressamente previstas,
como proibidas pela CRP.

A forca da autonomia do principio da confianga legitima reza que “[...] uma lei retroativa
pode ser inconstitucional quando um principio constitucional, positivamente plasmado e com
suficiente densidade, isso justifique.”>*

Sobre essa questdo Hartmut Maurer informa-nos que o cidaddo deve poder confiar que
esteja atuando em conformidade com o direito vigente, e que tal atuacdo continuara reconhecida
pelo ordenamento juridico tendo em conta as mesmas consequéncias juridicas previstas
originalmente, ndo sendo sua conduta desvalorizada por uma alteracéo retroativa da lei.>®

Em outro ponto, o jurista americano Lon Fuller concorda que um bom sistema de direito
deve ser constante e evitar leis retroativas. No entanto, ele também reconhece que muito embora
as leis retroativas ao serem consideradas de forma isolada possam revelar verdadeiras ofensas,
existem situacfes em que elas se mostram necessarias e muitas das vezes até mesmo
indispensaveis. Ainda segundo o autor, “[...] embora o direito se movimente para a frente, por
vezes se faz necessario parar e voltar para catar os pedagos deixados para tras.””®

Sendo assim, considerando que as leis retroativas atentam contra a previsibilidade do

ordenamento juridico, mas, as vezes, demonstram-se necessarias, faz-se imperioso estabelecer

51 “As leis restritivas de direitos, liberdades e garantias tém de revestir caracter geral e abstracto e ndo podem ter

efeito retroactivo nem diminuir a extensdo e o alcance do contetido essencial dos preceitos constitucionais.”

(Art. 18° n. 3 da CRP).

“Ninguém pode ser sentenciado criminalmente sendo em virtude de lei anterior que declare punivel a acgdo ou

a omissdo, nem sofrer medida de segurancga cujos pressupostos ndo estejam fixados em lei anterior.” (Art. 29°

n. 1 da CRP).

“Ninguém pode ser obrigado a pagar impostos que ndo hajam sido criados nos termos da Constitui¢do, que

tenham natureza retroactiva ou cuja liquidagdo e cobranga se nao fagam nos termos da lei.” (Art. 103°n. 3 da

CRP).

% Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 3. ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 346.

% Cf. MAURER, op. cit., p. 65-84.

% Traducdo nossa do trecho encontrado em: FULLER, Lon L. The morality of law. ed. rev. e aum. New Haven:
Yale University, 1969. p. 53.

52

53
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uma ordem que, sincronicamente, permita ao direito evoluir sem que sacrifique a posi¢do do
particular que confiou na sua estabilidade.’” Para alcancar esse proposito, a aplicacdo do
principio da protecdo da confianca legitima, nesse viés, faz-se Gtil para aumentar o grau de
protecéo conferido aos particulares perante a acéo estatal.

Nas licdes de Federico Castillo Blanco, a protecdo da confianca serve como meio de
equilibrio capaz de tornar possivel a aplicacdo da irretroatividade da lei sem que esta, por sua
vez, venha causar prejuizos aos interesses dos cidaddos que puderem resultar afetados®®.

Nesse mesmo sentido, Canotilho ensina-nos que o simples fato de o cidad&o ter confiado
que a lei ndo retroagiria ndo constitui razéo suficiente para se considerar que a retroatividade
seja juridicamente inadmissivel, mas a confianca passa a ser legitima quando a retroatividade
se revelar inconstitucional perante certas normas ou perante principios juridico-
constitucionais.>®

Valendo-nos dos ensinamentos de Alberto Xavier, afirmar que a CRP veda a
retroatividade ndo se mostra suficiente, tendo em vista que a concretizacdo desse principio
apresenta sérias dificuldades, quando partimos da ideia de que dentro dele existem graus
distintos de retroatividade que, frente a uma valoragéo constitucional, alguns se demonstram
mais relevantes do que outros.®°

A doutrina aponta a existéncia de tipos distintos de retroatividade normativa. Para
melhor compreensdo, apresentaremos brevemente como exemplo trés casos, i) no primeiro
deles a lei nova pretende regular um fato ao qual todos os seus efeitos foram produzidos
totalmente ao abrigo da lei antiga; ii) ja no segundo, o fato foi constituido ao abrigo da antiga
lei, mas seus efeitos subsistem no tempo, alcangando o periodo de vigéncia da legisla¢do nova;
iii) e no terceiro e no Gltimo caso, o fato que a lei nova visa a regular iniciou-se ao abrigo da lei
antiga, mas continua sendo formado na vigéncia da lei nova.

Dito isso, a doutrina entende que os trés casos nao podem ser tratados da mesma forma
e com isso sofrer o mesmo desvalor constitucional causado pelo principio da proibi¢do da
retroatividade da lei, uma vez que o primeiro caso afeta mais gravemente a situagdo juridica do

cidadao do que o expresso no segundo e no terceiro.

57 Cf. BAPTISTA, Patricia. A tutela da confianca legitima como limite ao exercicio do poder normativo da
administracdo publica. Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, n. 11, 2007.

% Cf. BLANCO, 1998, op. cit., p. 198.

% Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 346.

80 Cf. XAVIER, Alberto. O problema da retroatividade das leis sobre imposto de renda. In: DORIA, Antonio
Roberto Sampaio (Coord). Textos selecionados de direito tributario curso de especializa¢cdo em direito
tributario - EBET - IDEP - ESAF. S8o Paulo: Resenha Tributaria, 1983. p. 77-83.
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A qualificacdo atribuida pela doutrina a cada um desses casos é controversa, verifica-
se, No entanto, a existéncia de um consenso em considerar 0 primeiro caso descrito como uma
real situacéo de retroatividade auténtica, expressamente proibida pela CRP.%!

Em relagcdo a segunda e a terceira situagdes narradas, ha uma parte da doutrina que
considera ambas situagdes como enquadradas na retroatividade inauténtica ou impropria,
enguanto outros apenas incluem a segunda situacdo nesta categoria, ao defenderem que a
situacdo descrita no terceiro caso, na verdade, ndo se demonstra como qualquer tipo de
retroatividade, mas sim de retrospectividade®?, ideia com a qual compactuamos pela finalidade
da distingéo, no sentido de que sobre as situacGes denominadas no ambito da retrospectividade
ndo parece razoavel pairar uma ideia de retroatividade, ja que o fato iniciado sob a égide da
norma pretérita, sequer ja estava constituido na entrada em vigor da nova lei.

Importante termos aqui uma compreensao, ainda que basica, das distin¢des realizadas
pela doutrina acerca da retroatividade. No entanto, independentemente do termo utilizado
doutrinariamente para distinguir cada uma dessas situacdes, 0 que realmente interessa ao nosso
estudo nesse momento é a delimitacdo da proibicdo constitucional da retroatividade e o
consequente &mbito de aplicacdo do principio da protecdo da confianca legitima a esse respeito.
E 0 que veremos a seguir.

Grande parte da doutrina®, compactua do mesmo entendimento apresentado pelo TCP
através da sua jurisprudéncia, no sentido de que o valor constitucional atribuido & proibi¢do da
retroatividade da lei apenas aplica-se aos casos de retroatividade auténtica ou, em outros termos,
retroatividade propriamente dita, em que a lei nova pretende alcancar e dispor sobre fatos
constituidos e plenamente efetivados ao abrigo da lei pretérita.

Nesse sentido a decisdo prevista no acordao n. 172/00 do TCP informa-nos que

[...] os fundamentos de proibicdo da retroactividade respeitam & seguranca dos
cidaddos. Assim, tal seguranca é afectada perante alteracfes legislativas que, no
momento da pratica ou ocorréncia dos factos que os envolvem, nem poderiam ser
previstas nem tinham que o ser. Mas tal seguranca tambhém é afectada onde o seja a
vinculacdo do Estado pelo Direito que criou, através de alteracdo de situagdes ja
instituidas ou resolvidas anteriormente.

61 Cf. NABAIS, Casalta. Direito fiscal. 5. ed. Coimbra: [s.n.], 2009. p. 147; GOMES, Nuno Sa. Manual de
direito fiscal. Lisboa: [s.n.],1996. p. 414 et seq. (v.2)

62 Sobre essa questdo conferir: Ibid., p. 419- 420.

63 Cf. NABAIS, op. cit., p. 147. Em posicdo contraria; FERREIRA, Paz. In: MIRANDA, Jorge; MEDEIROS,
Rui. (Org.). Constituicdo da Republica Portuguesa anotada. Coimbra: [s.n.], 2006. p. 223. (tomo 2).
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O que afasta da protecdo constitucional atribuida a irretroatividade da norma séo as
situacGes em que a retroacdo seja tida como inauténtica e/ou retrospectiva, que ocorre quando
o fato ao qual a lei nova deseja abrigar foi constituido no passado, mas continua produzindo
efeitos, ou quando o fato iniciou sua constituicdo sob a égide da lei antiga e ainda néo foi
plenamente concretizado no momento da entrada em vigor da nova lei.* Assim, vejamos a

consideracao do TCP no acorddo n. 285/92, sobre, exatamente sobre, essa questdo:

[...] o legislador ndo estd4 impedido de alterar o sistema legal afectando relagGes
juridicas j& constituidas e que ainda subsistam no momento em que € emitida a nova
regulamentacéo, sendo essa uma necessaria decorréncia da autorrevisibilidade das
leis. O que se impGe determinar é se podera haver por parte dos sujeitos de direito um
investimento de confianga na manuten¢éo do regime legal.

E 0 que podemos concluir a partir da anélise do acorddo que versa sobre matéria fiscal,
em que o TCP considera que o artigo 103°, n. 3 da CRP consagra apenas a retroatividade

auténtica, vejamos:

Decorre deste preceito constitucional que qualquer norma fiscal desfavoravel (ndo se
entrando aqui na questdo de saber se normas fiscais favoraveis podem, e em que
medida, ser retroactivas) serd constitucionalmente censurada quando assuma natureza
retroactiva, sendo a expressdo «retroactividade» usada, aqui, em sentido prdprio ou
auténtico: proibe-se a aplicacdo de uma lei fiscal nova, desvantajosa, a um facto
tributério ocorrido no &mbito da vigéncia da lei fiscal revogada (a lei antiga) e mais
favoravel .

Em outra decisdo proclamou no mesmo sentido, reitera-se:

A retroactividade proibida no n.° 3 do artigo 103.° da Constituicdo é a retroactividade
propria ou auténtica. Ou seja, proibe-se a retroactividade que se traduz na aplicacdo
de lei nova a factos (no caso, factos tributarios) antigos (anteriores, portanto, a entrada
em vigor da lei nova).%

O alcance pratico do caminho que acabamos de percorrer sobre a questdo da
retroatividade da lei é o de admitirmos que, nas situacdes em que ndo seja verificada a
retroatividade auténtica, a legislagéo que visa a alterar o quadro normativo, muito embora néo

possa ser extirpada do ordenamento pelo TCP, em funcdo da obediéncia ao principio da

6 Distincdo retirada de NOVAIS, op. cit., p. 265-266.

% Trecho retirado do acorddo n. 128/2009 do TCP. Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Aco6rd&os.
Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em: <http://www.tribunalconstitucional.pt>.

8  Trecho retirado do ac6rddo n. 85/2010 do TCP. Cf. Ibidem.
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proibicdo da retroatividade da lei, podera, no entanto, ser submetida ao teste resultante do
principio do Estado de direito, o teste da protecdo da confianca legitima.
H& muito tempo o TCP fundamenta o principio da proibicao da retroatividade da lei no
principio da seguranca juridica na sua vertente subjetiva da protecdo da confianca legitima.®’
Como podemos retirar do acérdao n. 172/00, vejamos:

[...] os fundamentos de proibicdo da retroactividade respeitam a seguranca dos
cidaddos. Assim, tal seguranca é afectada perante alteragBes legislativas que, no
momento da pratica ou ocorréncia dos factos que os envolvem, nem poderiam ser
previstas nem tinham que o ser. Mas tal seguranca tambhém é afectada onde o seja a
vinculagdo do Estado pelo Direito que criou, através de alteracdo de situagdes ja
instituidas ou resolvidas anteriormente®®,

Em outra decisdo, ja citada por nés, também em matéria fiscal, o TCP ratifica. Lé-se a

esse respeito que

[...] ao textualizar a proibicéo de normas fiscais retroactivas, a Constitui¢do conferiu
uma especial corporizacdo ao principio, corporizacdo essa que se traduz na necessaria
auséncia de ponderacGes sempre que ocorram casos [de leis tributérias] que sejam
retroactivas em sentido préprio ou auténtico. Nesses casos (...) ndo ha lugar a
ponderacgdes: a norma retroactiva é, por forga do n.° 3 do artigo 103.°, inconstitucional.
Mas tal ndo significa que, por causa disso, se tenha esgotado ou exaurido a «utilidade»
do principio da confiangca em matéria tributéria. Pode haver outras situagdes — de
retroactividade impropria, ou até de ndo retroactividade — que convoquem a questéo
constitucional que é resolvida pela tutela da confianca.®

Cumpre ressaltar que a abordagem aqui apresentada se mostra insuficiente para
determinar se uma situacao ja se concluiu no passado ou ndo, até porque intencionalmente ndo
houve esforgo para dirimir tal questdo nesse momento do trabalho, o que faremos de forma

breve em momento oportuno mais adiante.

3 A construcdo jurisprudencial do principio da protecédo da confianca legitima

Entdo, a partir dessa perspectiva, o principio da protecdo da confianca passou a ganhar

contornos mais expressivos nas jurisprudéncias dos tribunais europeus™, inicialmente na

67 A esse exemplo o acorddo n. 67/1991 do TCP. Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acérddos.
Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em: <http://www.tribunalconstitucional.pt>.

% lbidem
89 Acdrdao n. 128/2009. Cf. lbidem.
0 LUENGO, op. cit., p. 30. Este autor registra que a Europa se tornou um lugar de referéncia a “[...] marcha
triunfal do principio da prote¢do a confianga.”
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Alemanha e posteriormente incluido no Direito comunitario, no qual foi depois abrangido por
diversos paises membros da Unido Europeia (UE), a exemplo de Portugal.

E oportuno tracar, ainda que resumidamente, o itinerario que o principio da confianca
percorreu desde sua construcdo inicial para compreendermos a sua densificacdo atual e a

recepcao pelo ordenamento portugués que sera relatado em tépico proprio mais adiante.

3.1 Precedente histoérico

O precedente histérico data de 14 de novembro de 19577%, quando, ainda durante a
separacdo da Alemanha entre Oriental e Ocidental, o Tribunal Administrativo Superior de
Berlim proferiu uma decisdo, admitindo a aplicacdo do principio da protecdo da confianca
frente ao principio da legalidade, no caso de uma vitva de um funcionario pablico que residia
na Alemanha Oriental que, sob a promessa de percepcao de pensdo, mudou-se para a Alemanha
Ocidental, onde recebeu durante um ano o beneficio prometido.

Ao final de um ano, a administracdo revogou o ato que concedeu o beneficio sob o
argumento de que havia sido verificado que a vilva ndo preenchia os requisitos necessarios
para ser incluida no quadro de beneficiarios. Com isso, a administragdo suspendeu 0S
pagamentos e passou a cobrar todos os valores pagos anteriormente.

O Tribunal entendeu que mesmo ndo havendo naquele caso base legal que sustentasse
a concessdo e a manutencdo do beneficio, este ndo poderia ser revogado. Tal decisdo foi
ratificada pelo Tribunal Administrativo Federal Alem&o sob o argumento de que a vilva tinha
confiado na existéncia e na validade do ato administrativo e, em razéo disso, fez planos de vida,
pondo os mesmos efetivamente em pratica ao modificar sua morada, alterando a sua vida em
varios aspectos. Por isso, a confianca legitima da demandante deveria ser tratada como um valor

preponderante’? capaz de se sobrepor a revogacéo do ato administrativo, mesmo sendo ilegal.”

L PEREZ, J. Gonzéles; NAVARRO, F. Gonzélez. Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las
administraciones publicas y procedimiento administrativo comun (Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
T.1). 3. ed. Madrid: Civitas, 2003. p. 365. Em sentido contrario, o autor atribui a origem do principio da
prote¢do a confianca ao Codigo do Procedimento Administrativo da Republica Popular da Poldnia, de 14 de
junho de 1960.

2. Comparando o principio da legalidade com o da protecdo a confianca, o Tribunal entendeu que este incidia com
mais forca ou mais peso no caso, afastando a aplicagdo do outro. Para mais esclarecimento sobre esse caso,
vide: MACHO, op. cit., p. 557 et seq.; MAURER, op. cit., p. 274.

8 Segundo CALMES, op. cit., p. 11-16. A edicédo da Lei de Processo Administrativo Alema, de 1976, cujo § 48
dispbs expressamente sobre a aplicacdo do principio da protecdo & confianca, aliado na mesma década ao
reconhecimento pelo Tribunal Federal Constitucional da protecdo & confianga como principio de valor
constitucional, promoveu um significativo entusiasmo na doutrina sobre a questdo.
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3.2 Desenvolvimento do principio da protecdo da confianca legitima no Tribunal de
Justica da Uni&o Europeia (TJUE)

Tal precedente gerou uma corrente intensa de decisdes no mesmo sentido e no momento
em que o principio da protecdo a confianca ia se consolidando no direito alemao, ingressava
também no direito da Unido Europeia, dessa vez batizado como “principio da protecdo a
confianga legitima”, alcancando, no final da década de 70, a sua afirmacdo no dominio da
regulamentacdo econdmica, da restituicdo de subvencdes irregularmente concedidas pelo
Estado, como também no d&mbito da funcdo publica comunitaria para afinal ser consagrado nas
decisbes do Tribunal de Justica da Unido Europeia como regra geral de direito e principio
fundamental do Direito comunitario.”

O principio de protecédo de confianca é aplicado numa variedade de decisdes do Tribunal
Europeu. Embora ndo possa ser encontrado de forma explicita no Direito comunitario foi
construido jurisprudencialmente como "principio fundamental da comunidade"”® ou "principio
fundamental do direito comunitario”’® reconhecido na medida em que "compde a ordem
juridica comunitaria™.””

Para compreensao de como tal principio foi construido no Direito comunitario europeu,
iremos percorrer, ainda que de forma resumida, o caminho jurisprudencial que se seguiu,

utilizando a apresentagdo de alguns casos pertinentes a questao a que desejamos abordar.”

4 Cf. lbid., p. 11-16; 24 et seq.

> Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE). Processo 84/78, acorddo de 16 de maio de 1979 (Tomadini
Ditta Angelo Snc vc Administracéo de financas do Estado). Processo 112/80, ac6rddo de 5 de maio de 1981
(Firma Anton Dirbeck vs Hauptzollamt Frankfurt Main — Aeroporto). Processo C-350/88, acérddo de 14 de
fevereiro de 1990 (Société francaise des Biscuits Delacre vs Comissdo das Comunidades Europeias). Processo
C-372/96, acorddo de 17 de setembro de 1998 (Antonio Pontillo vs Donatab Srl). Processo C-17/98, acérdéao
de 8 de fevereiro de 2000 (Emesa Sugar vs Aruba). Todas as decisfes estdo disponiveis no sitio eletrénico
<http://curia.europa.eu/jcms/jcms/j_6/>.

6 Tribunal de Justica da Uni&o Europeia (TJUE). Processos apensos C-258/90 e C-259/90, acérdao de 7 de maio
de 1992 (Pesquerias de Bermeo e Naviera Laida vs Comissao das Comunidades Europeias). Processos apensos
C-133/93, C-300/93 e C-362/93, acérddo de 5 de outubro de 1994 (Antonio Crispoltoni e outros vs Donatab
Srl). Processo C-104/97, acordao de 14 de outubro de 1999 (Atlanta e outros vs Comissdo das Comunidades
Europeias e Conselho da Unido Europeia). Todas as decisdes estdo disponiveis no sitio eletronico
<http://curia.europa.eu/jcms/jcms/j_6/>.

7 Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE). Processo 112/77, acorddo de 3 de maio de 1978 (Topfer e Co.
GmbH vs Comissdo das Comunidades Europeias. Processos apensos 205 a 215/82, acérdao de 21 de setembro
de 1983 (Deutsche Milchkontor CmbH e outros vs Republica Federal da Alemanha). Processo 316/86, acordado
de 26 de abril de 1998 (Hauptzollamt Hamburg-Jonas vs Firma P Krucken). Processo C-31/91 a 44/91, ac6rddo
de 1 de abril de 1993 (SpA Alois Lageder e outros vs Amministrazione delle Finanze dello Stato). Processos
C-381/97, acérdao de 3 de dezembro de 1998 (Belgocodex SA vs Estado Belga). Processo C-396/98, acérdao
de 8 de junho de 2000 (Grundstuckgemeinschft SchloBstraBe GbR vs Finanzamt Paderborn). Processo C-
62/00, acordao de 11 de julho de 2002 (Marks e Spencer plc vs Commissioners of Customs e Excise). Todas
as decisOes estdo disponiveis no sitio eletrénico <http://curia.europa.eu/jcms/jcms/j_6/>.

8O caminho na jurisprudéncia comunitaria ao qual iremos percorrer agora foi sugerido e por nés adotado por
FUHRMANNS, Achim. Vertrauensschutz im deutschen und 6sterreichischen 6ffentlichen Recht: Eine
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Caso Algera

No caso Algera’, o Tribunal Europeu fez uso pela primeira vez® de principios para
andlise da cessacdo de atos administrativos desenvolvidos de forma ilegal. Ele observou que
uma medida administrativa que atribua direitos individuais ndo pode ser rescindida de forma
unilateral, ainda que o ato seja considerado ilegal, quando o direito em questdo se demonstre
licito.

Além disso, asseverou o Tribunal que um ato administrativo ilegal s6 pode ser revogado
dentro de um prazo razoavel em respeito a seguranca juridica. Neste julgado, o Tribunal ndo se
refere de forma explicita ao principio da confianca legitima, mas a deciséo ja carrega em si a

tendéncia da protecdo da confianca, por si so.

Caso Snupat

O caso Algera serviu como desenvolvimento para a analise novas questdes levadas ao
crivo do Tribunal Europeu. Uma delas trata sobre a supressao de atos administrativos favoraveis
na decisio do caso Snupat.8! O centro da questdo era sobre até que ponto decisdes
administrativas legais ou ilegais poderiam ser revogadas de forma retroativa.

O Tribunal Europeu concluiu que a revogacao retroativa dos atos administrativos é
legitima, mas que tais alteracdes devem ter em conta as circuntanciais dos afetados pela
retroactividade. Para o Tribunal, a autoridade deve considerar se o destinatario de um ato
administrativo favoravel, mas também ilegal, poderia supor que ele se beneficiou de uma
ilegalidade e se tal beneficio ja havia se estabelecido no patriménio juridico do beneficiado. Se

essas cincunstancias estivessem presentes a Unica forma do ato administrativo ilegal ser

rechtsvergleichende Untersuchung unter Berlicksichtigung des Vertrauensschutzes im Europdischen
Gemeinschaftsrecht.  Inaugural-Dissertation zur Erlangung der Doktorwirde des Fachbereichs
Rechtswissenschaft der Justus Liebig Universitat Giefen, 2004. p. 184-187.

" Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE). Processo 7/56, 3/57 e 7/57, acorddo de 7 de julho de 1957
(Dineke Algera Giacomo Cicconardi e outros vs Assembleia Comum da Comunidade Europeia do Aco e do
Carvéo).

8 BORCHARDT, Klaus-Dieter. Vertrauensschutz im Europaischen Gemeinschaftsrecht. Die Rechtsprechung
des EUGH von Algera Giber CNTA bis Mulder und von Deetzen. EUGRZ, [S.1.], p. 309-315, 1988.

81 Tribunal de Justiga da Unido Europeia (TJUE). Processos apensos 42/59 e 49/59, acérddo de 22 de marco de
1961 (Fabricas Nova Sociedade Pontlieue, Steelworks Temple - SNUPAT - vs Alta Autoridade da Comunidade
Europeia do Carvao e do Aco).
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revogado seria se existisse um interesse publico superior que legitimasse a revogacédo
retroativa.®?

Aqui ja podemos perceber claramente os contornos do principio na forma como o
conhecemos, ainda que nesse momento o Tribunal Europeu ainda se refira ao principio da

protecdo da confianca, apenas.

Caso Lemmerz-Werke

Embora o Tribunal Europeu nas duas ultimas decisdes ainda nao tenha utilizado o termo
“legitimo”, foi na decisdo sobre o caso Lemmerz-Werke que isso mudou pela primeira vez.®
O termo "legitimo™ foi suscitado pelo requerente aleméao, devido ao tempo de estudo intensivo
nos tribunais alemaes e escritores sobre este principio.

A deciséo informava que via de regra a anulacdo de uma decisao administrativa somente
estd em causa, quando a autoridade retirar da questdo um elemento essencial demonstrando que
a confianca depositada pelo administrado poderia até se fazer presente, mas ndo era legitima.

Ao decidir sobre este caso, o Tribunal Europeu logo em seguida reonheceu
explicitamente o principio da protecdo da confianga legitima como um principio geral de direito

europeu na seara do direito administrativo.®*

Caso Westzucker

Até aqui o Tribunal Europeu havia utilizado o principio da protecdo da confianca
legitima apenas na revisdo de decisdes administrativas. Foi no caso Westzucker®® que, pela
primeira vez, o principio da protecdo da confianca legitima foi instrumentalizado contra

alteragdes legislativas.

8 para uma andlise mais profunda sobre esse caso, conferir. MICHELS, Gabriele. Vertrauensschutz beim
Vollzug von Gemeinschaftsrecht und bei der Rickforderung rechtswidriger Beihilfen. Frankfurt: Peter
Lang, 1997. p. 6.

8 Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE). Processo 111/63, acérddo de 25 de novembro de 1964
(Lemmerz-Werke GmbH vs Alta Autoridade da CECA).

8 BORCHARDT, op. cit., p. 309-310.
8 Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE). Processo 1/73, acérddo de 4 de julho de 1973 (Westzucker
GmbH vs Einfurh - und Vorratssetelle fur Zucker).
34



A questdo nesse processo versava sobre a legalidade de uma alteracéo legislativa que,
segundo os requerente, afetava negativamente pessoas que tinham situacdes juridicas regidas
por um regulamento anterior.

Apesar de o Tribunal, atendendo as peculiaridades do caso, entender que ndo houve
mudangas substanciais no regulamento capazes de justificar a prote¢do das expectativas criadas,
a sua analise do principio da protecdo da confianca, nesse caso, € um marco, pois revela que o
Tribunal Europeu ndo apenas o considera como um principio fundamental de direito
administrativo geral europeu, pois agora se revela um principio independente, ja presente no
Direito comunitario, ao ser aplicado também frente a legislagido comunitaria.®®

Os pronunciamentos do TJUE que sucederam tais decisfes reforcam a ideia de que o
principio da protecdo da confianca legitima faz parte do ordenamento juridico comunitério e
que o 6nus de cumprir 0s seus principios gerais € imposto a qualquer autoridade nacional
responsavel pela aplicacdo do Direito comunitario. Além do que, seu ambito afeta todos os
paises da Unido Europeia contra as acdes da administracdo publica, de qualquer administracéo
publica.t’

O TJUE também se manifesta sobre o principio da protecdo da confiancga esclarecendo
que tal principio ndo pode ser invocado para proteger a confianca daquele que cometeu uma
manifesta violagdo a uma regulamentagdo em vigor.®® Afirma ainda que o principio da
confiancga legitima se fundamenta no fato de que as autoridades comunitarias serdo fiéis as suas
préprias acdes ou a sua propria conduta anterior, exceto por nao poder ser utilizado com o fim
de evitar o cumprimento da legislacdo comunitaria em vigor, com ou sem apoio das autoridades
internas, ou seja, ndo pode ser invocado para evitar as regras portuguesas ou de qualquer outro

pais membro ao qual a decisdo diga respeito.®

8 MICHELS, op. cit., p. 8.

87 Processo 316/86; Acdrddo de 26 de abril de 1988, (Hauptzollamt Hamburg — Jonas vs Firma P. Krucken), item

n. 2 do sumario. Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid= 1462930728408&uri=

CELEX:61986CJ0316>.

“[...] le principe de la confiance 1égitime ne peut étre invoqué para une entreprise qui s’est rendue coupable

d’une violation manifeste de la réglementation en vigueur” Assunto 67/84; Acorddo de 12 de dezembro de

1985, Sideradria Spa vs Comissdo das Comunidades Europeias, item 21. Disponivel em: <http://eur-

lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid=1462933575518&uri=CELEX:61984CJ0067>.

8 Cf. FUHRMANNS, op. cit., p.184-187, ao analisar o acérddo do TJCE, assunto 205 a 215/82 de 21 de setembro
de 1983. Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid=1462931412869& uri= CEL
EX:61982CJ0205>.
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3.3 A protecdo das expectativas legitimas na Corte Constitucional Brasileira

N&o aconteceu no Supremo Tribunal Federal (STF) brasileiro, nos moldes da histéria
alem3, a dita “marcha triunfal do principio da protecdo da confianca”® ocorrida na histéria do
direito aleméo. Todavia, a marcha ja foi iniciada a passos lentos, € verdade, se a compararmos
ao avanco doutrinario e jurisprudencial europeu. Ainda assim, julgamos pertinente abordamos
tal tema, com objetivo de analisarmos em que estagio a caminhada do principio da protecdo da
confianca legitima se encontra no direito brasileiro.

Na jurisprudéncia do Praetorium excelsior brasileiro, as decisdes que se referem,
mesmo que de forma implicita, ao principio da protecdo da confianca legitima sdo poucas.
Entretanto, na maioria das situacdes apresentadas o rigor conceitual ndo é adotado. Quer dizer,
embora o cerne da decisdo se atenha aos fundamentos da protecdo da confianca legitima,
indicam-se outros termos, na grande maioria consigna-se apenas 0 principio da seguranca
juridica.

Como ja vimos nos primeiros momentos do nosso trabalho, a protecdo da confianca
legitima e a seguranga juridica possuem uma clara conexdo e a delimitacdo de cada um destes
institutos ndo costuma ser precisa. No entanto, a natureza juridica do principio ndo pode ser
definida pela nomenclatura a eles atribuida nas situacdes aplicaveis, dai porque, a pertinéncia
em verificarmos as decisdes que se segue, cujos os fundamentos prevaleceram frente a
terminologia para a demonstragdo do avanco do principio da protecéo da confianca legitima do
Direito Publico Brasileiro.

O professor Almiro do Couto e Silva® indica-nos trés precedentes do STF®?, que
utilizaram elementos caracterizadores da protecdo da confianca legitima (muito embora a
referéncia expressa nas decisdes tenha sido ao principio da seguranca juridica), para
fundamentar decisdes que visavam a preservar atos estatais, além de reconhecer a seguranca
juridica como principio constitucional derivado do principio do Estado de direito estabelecido

no Brasil.*®

% LUENGO, op. cit., p. 30.

%1 COUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranga juridica (protecdo a confianca) no direito publico
brasileiro e o direito da administracéo pablica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial
do art. 54 da lei do processo administrativo da unido (Lei n. 9.784/99). Revista da Procuradoria-Geral do
Estado, Porto Alegre, v. 27, n. 57, p. 283, 2003.

92 Medida Cautelar n. 2.900/RS; Mandado de Seguranca 24.268/MG de 05.02.2004; e Mandado de Seguranca
22.357/DF de 27.05.2004.

9 «“Qs trés acorddos do STF, na MC 2.900/RS, no MS n° 24268/MG e no MS 22357/DF, todos da relatoria do
Ministro Gilmar Mendes, ao declararem, pela primeira vez na jurisprudéncia daquela Corte, que a seguranca
juridica é um principio constitucional, como subprincipio do Estado de Direito (CF, art. 1°), a par de encontrar
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Devido a relevancia desses casos sobre a questdo abordada nessa fase do nosso estudo,
os analisaremos ainda que brevemente de forma isolada.

O primeiro caso diz respeito a uma aluna de direito da Universidade Federal de Pelotas
que apds ser aprovada em concurso publico federal na cidade de Porto Alegre e diante da
necessidade em alterar seu domicilio para exercer a atividade profissional, requereu
administrativamente a sua transferéncia para a Universidade Federal do Rio Grande do Sul, o
que Ihe foi prontamente negado em sede administrativa, por tal requerimento ndo ter amparo
legal, segundo o 6rgdo julgador.

Inconformada, a aluna levou o caso até a justica que, em primeira instancia, julgou seus
pedidos procedentes e garantiu a transferéncia da aluna para a Universidade do Rio Grande do
Sul. Em sede de recurso impetrado pela Unido, a decisdo que concedia a transferéncia foi
reformada pela segunda instancia.

Todavia, a aluna que ja se encontrava prestes a finalizar o curso na universidade para
qual tinha sido transferida, utilizou do altimo recurso oferecido pelo ordenamento juridico
brasileiro e, sob 0 argumento de ofensa a principios constitucionais levou a questdo ao STF que
em sede de medida cautelar sob relatoria do Ministro Gilmar Mendes, que na fundamentacéo
da medida cautelar apresentou de forma mais clara e mais proxima da doutrina europeia um
esboco doutrinario sobre a ponderacdo de principios e interesses existente na concrecdo do
principio da protecdo da confianga®, decidiu por preservar a situacdo académica da aluna,
suspendendo os efeitos gerados pela decisdo da segunda instancia, ja que ela se encontrava
prestes a finalizar o curso de direito na nova instituicdo. Tal decisdo foi confirmada de forma

unanime pela turma responsavel pelo processo no STF.

a correta fundamentacdo para inimeros casos decididos no passado — sustentados, a nosso juizo, por
insatisfatoria argumentacao, como tivemos ocasido de ver, da-nos a esperanca de que abrird caminho para que,
daqui para a frente, se consolide, nos julgados dos tribunais brasileiros, especialmente do Supremo Tribunal
Federal, a idéia de que tanto a legalidade como a seguranca juridica sdo principios constitucionais que, em face
do caso concreto, deverdo ser sopesados e ponderados, para definir qual deles fara com que a decisao realize a
justica material. E nesse rumo, alias, que se orientou o direito da Unifio Européia, a partir das contribuicdes
doutrinrias e jurisprudenciais do direito alemdo.” (COUTO E SILVA, op. cit., p. 288).

%  “No ambito do Direito Administrativo tem-se acentuado que, ndo raras vezes, fica a Administragdo impedida
de rever o ato ilegitimo por forca do principio da seguranca juridica. Nesse sentido convém mencionar o
magistério de Hans-Uwe Erichsen: ‘O principio da legalidade da Administragdo é apenas um dentre os varios
elementos do principio do Estado de Direito. Esse principio contém, igualmente, o postulado da seguranga
juridica (Rechtssicherheit und Rechtsfriedens) do qual se extrai a idéia da protecdo a confianca. Legalidade e
seguranca juridica enquanto derivagfes do principio do Estado de Direito ttm o mesmo valor e a mesma
hierarquia. Disso resulta que uma solucdo adequada para o caso concreto depende de um juizo de ponderagao
gue leve em conta todas as circunstancias que caracterizam a situagdo singular, (Hans-Uwe Erichsen e
Wolfgang Martens, Allgemeines Verwaltungsrecht, 62 ed. Berlim-Nova York, p. 240)’ ” — MENDES, Gilmar
Ferreira. Jurisdicao constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1996. p. 261.
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O STF fundamentou sua decisdo no sentido de que o principio da protecao da confianca
legitima deveria ser aplicado em relacio & confianca depositada em outro ato jurisdicional®®
que havia, por seu turno, criado uma expectativa legitima em favor da aluna, a qual ja se
encontrava na iminéncia de gozar dos plenos efeitos da tutela jurisdicional pleiteada.

Os fundamentos caracterizadores do principio da protecdo da confianga legitima foram
utilizados pelo STF como forma de estabilizacdo de decisbes judiciais. Em termos mais
precisos, o intuito da aplicacdo do principio da protecdo da confianca legitima, nesse caso, foi
0 de determinar a preservacdo de circunstancias embasadas em decisdo judicial que s6 foi
reformada quando a aluna ja estava prestes a concluir o curso na unidade universitaria para qual
tinha sido transferida. Assim, apos considerar que a reversibilidade da medida ocasionaria um
prejuizo desnecessario e injustificado a aluna, o STF entendeu pela manutencéo da transferéncia
em respeito ao principio da protecdo da confianca.®

A segunda decisdo do STF® citada por Almiro do Couto e Silva como um dos casos
mais emblematicos sobre a questdo versa sobre uma acdo impetrada por uma mulher que tinha
sido adotada pelo seu avd uma semana antes do 6bito deste, 0 que deu ensejo ao recebimento
de pensdo em favor da impetrante junto ao regime de previdéncia social ao qual o avo era
contribuinte.

Ocorreu que dezoito anos depois da concessao do beneficio a referida mulher, o Estado,
através do Tribunal de Contas da Unido, determinou o cancelamento da pensdo, sob o
argumento de que a adocdo nao obedecia a formalidade aplicavel a concesséo, uma vez que,
segundo as regras legais do pais, 0s ascendentes ndo podem ser adotados por seus descendentes,
e a adocdo teve por objetivo exclusivamente o recebimento do beneficio.

O voto da relatora Ministra Ellen Gracie ndo acolheu os argumentos levantados pela
impetrante, asseverando que ““[...] as circunstancias evidenciam simulacdo da adogdo com o

claro propdsito de manutencdo da pensdo previdenciaria.” No entanto, o Ministro Gilmar

% Sobre essa questdo, cumpre-nos explicar que o principio da protecio da confianca legitima serve tanto como
fundamento a estabilizacdo de decisdes judiciais, como € o caso ao qual estamos nos referindo, como também
no que tange a estabilizacdo de atos, condutas, procedimentos e promessas oriundas dos outros poderes que
compdem o Estado, quer sejam na funcdo executiva ou legislativa, fato que também deve ser observado na
esfera jurisdicional.

% Também nesse sentido, decisdo exarada quando do julgamento do Recurso extraordinario n. 85.179 de
04.11.1977, sob relatoria do Ministro Bilac Pinto, de cuja ementa extrai-se que “Ato administrativo. Seu tardio
desfazimento, ja criada situacdo de fato e de direito que o tempo consolidou. Circunstancia excepcional a
aconselhar a inalterabilidade da situagdo decorrente do deferimento da liminar, dai a participagdo no concurso
publico, com aprovagao, posse e exercicio.”

% Mandado de seguranca n. 24.268/MG, de 05.02.2004; relatoria do Ministro Gilmar Mendes.
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Mendes, apresentou divergéncia que findou vencedora, com o fundamento de que o ato era
invalido frente a inobservancia dos principios do contraditério e da ampla defesa.

Ocorre que, embora o0 nucleo da decisdo proferida no acérddo tenha sido de carater
procedimental, o voto do Ministro Gilmar Mendes faz referéncia aos elementos
caracterizadores do principio da protecao da confianca legitima, utilizando o termo “seguranca
juridica”, por entender que o cancelamento do beneficio apds dezoito anoS se mostrava
intempestivo, tendo em vista que o0 ato de concessao ja estava beneficiando a impetrante ha
muito anos, tendo sido incorporado ao seu patriménio juridico, ao ponto que o principio da
legalidade cederia espaco para o respeito a seguranca juridica.

O terceiro caso citado pelo professor trata sobre empregados publicos da Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportuéria (Infraero), que, em 1991, haviam sido investidos em
suas fungdes, sem que tivessem sido submetidos & aprovagdo em concurso publico. No ano
anterior, em 1990, o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) havia considerado regular o ingresso
de outros empregados publicos em situacao idéntica a verificada agora.

Muito embora o0 momento fosse de muita divida e sobretudo de divergéncias de
entendimentos quanto a necessidade ou ndo de realizagdo de concursos publicos como requisito
de ingresso para se tornar empregado em empresas publicas exploradoras de atividades
econdmicas, como era o caso da Infraero até aquele momento, o STF nédo havia se pronunciado
sobre a questéo.

Tempos depois, ao enfrentar esse tema®, o STF consolidou entendimento no sentido da
necessidade de realizagdo de concurso publico para ingresso em tais fungdes publicas. Dito isso,
o Tribunal de Contas da Unido determinou que as nomeag6es dos empregados publicos que
ingressaram nas suas fungdes no ano de 1991, sem que tivesse ocorrido a realizacdo de concurso
publico, fossem regularizadas, o que obviamente implicaria na dispensa dos respectivos
empregados.

Ap0ds o ato do Tribunal de Contas da Unido, os empregados publicos impetraram acao
gue chegou até o STF onde, em decisdo, 0 Ministro Gilmar Mendes mais uma vez, referindo-
se ao principio da seguranca juridica, valeu-se dos elementos caracterizadores do principio da
protecdo da confianca legitima, ao considerar que a medida tinha sido tomada ha mais de dez
anos apos os impetrantes estarem investidos nos seus empregos e que a Administracdo nédo

poderia agora revogar seus proprios atos, sem que respeitassem a confianca que esses

% Mandado de Seguranca n. 21.322, de 03.12.1992, com a relatoria do Ministro Paulo Brossard.
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empregados haviam depositado na validade das suas nomeacdes, e que em razao disso, essas
deveriam ser mantidas.

Além desses trés precedentes referidos pelo professor Almiro do Couto e Silva, um
outro merece ser mencionado, porquanto também sua fundamentacgdo interessa ao estudo do
principio da protecdo da confianca legitima.

Trata-se de um recurso direcionado ao STF® para que este apreciasse a seguinte
situacdo: um servidor publico inativo havia se aposentado com base numa legislacéo estadual
vigente!® antes da promulgacéo da Constituicio Federal de 1988. Tal legislagdo concedia ao
aposentado uma vantagem somada aos proventos. Ocorreu que tal legislacao estadual, frente ao
texto constitucional vigente a época do ato 248, ja se apresentava como inconstitucional. Ocorre
gue, embora contraria a constituicdo vigente a época, a referida legislacdo deu causa a pratica
de atos que geraram efeitos concretos, os quais foram desfrutados pelos seus destinatarios por
um largo periodo de tempo.

Ao enfrentar a questdo o STF entendeu que, ndo obstante, a lei que feria o texto
constitucional ja ter nascido morta, sem a possibilidade de convalidacdo posterior, em razdo de
superveniéncia das regras da nova constituicdo, os atos praticados de forma concreta, e também
os efeitos provenientes deles, haveriam de ser preservados, em face da boa-fé dos destinatarios
da norma que haviam fruido dos efeitos gerados pelos atos por longo periodo, em respeito a
seguranga juridica.

Embora a referéncia a seguranca juridica e a boa fé tenha sido feita de forma expressa,
a decisdo do STF confere concrecdo ao principio da protecdo da confianca legitima, ao

considerar, nas palavras do Ministro Carlos Velloso, que

[...] o principio da seguranga juridica assenta-se, sobretudo, na boa-fé e na necessidade
de estabilidade das situa¢fes criadas administrativamente. No caso, ndo custa repetir,
0 ato administrativo embasa-se no principio da boa-fé, tanto do érgdo administrativo
que deferiu a vantagem, como, e principalmente, do servidor, 0 que recomenda a
manutencéo dos efeitos do ato [...]'*

% Recurso extraordinario n. 434.222, de 14.06.2005; Agravo regimental; Relatoria do Ministro Carlos Velloso.
A referéncia a essa deciséo é encontrada em MAFFINI, op. cit, p. 104-105.

100 Emenda constitucional n. 01/69. A referéncia a tais decisdes é encontrada em MAFFINI, op. cit, p. 104-105.

101 Oportuno transcrever outra parte do julgado em referéncia: “[...] os efeitos porventura produzidos podem
incorporar ao patriménio dos administrados, tendo em vista, sobretudo, o principio da boa-fé. No caso, ao
recorrido foi concedida a gratificacdo quando de sua aposentadoria. Vinha ele percebendo essa gratificagéo,
guando sobreveio a Constituicdo de 1988, que ndo contém a proibicao que se inscrevia na CF/1967, art. 102 §
2°. Parece evidente que a concessdo da gratificacdo, com a aposentadoria, deu-se com a observéncia do
principio da boa-fé. Ela tem, por outro lado, carater alimentar. Ora, retira-la, a esta altura, quando ela, efeito
da lei constitucional estadual, estd placitada pela ordem juridico-constitucional vigente, ndo teria sentido.
Retira-la, quando a sua concessdo viu-se coberta pelo principio da boa-fé, representaria ofensa a esse principio.
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Tais julgados, embora realmente se apresentem como pertinente referéncia sobre a
aplicacdo aproximada do principio da protecdo da confianca legitima pelo STF, ndo sdo 0s
unicos, existindo outros casos em que, de forma indireta, também acabam de traduzir a
aplicacdo do principio da protecdo da confianca legitima por essa Corte Suprema.*%

Casos ha em que o STF, através da aplicagdao de outras teorias como a “teoria do
funcionério de fato”, decidiu pela manutencgéo de efeitos gerados a favor de terceiros, por atos
posteriormente invalidados praticados por agentes'®, quando a revogacdo de tais atos fosse
capaz de gerar nos destinatarios uma ofensa injustificada ao seu patriménio juridico.

Tais decisdes, embora ndo tenham se referido expressamente, utilizaram-se de alguns
dos preceitos tedricos, emanados pelo principio da protecdo da confianca legitima no que tange
a estabilizacdo de situacdes juridicas decorrentes de comportamentos e atos estatais, muito
embora ndo realize um trabalho dogmatico suficiente capaz de garantirmos que o principio da
protecdo da confianca legitima foi efetivamente concretizado.

Apds encontrarmos todos os casos acima referidos, é possivel afirmarmos que existem
precedentes no STF que j& tenham fundamentado suas decisGes em elementos caracterizadores
do principio da protecdo da confianca legitima, embora sem que tal principio tenha sido
expressamente referido.

Todavia, como também pudemos perceber na analise dos julgados, ndo encontramos
uma sistematizacdo para aplicacdo do principio em questdo pelo STF. Essa sistematizacéo
afigura-se incipiente ou pela auséncia de decisdes que tratem expressamente sobre o principio
da protecdo da confianca legitima e o concretize efetivamente, podemos afirmar, que é
praticamente inexistente. E 0 mesmo que dizermos que o caminho talvez possa ja ter sido
iniciado, mas a passos timidos e lentos.

Por fim, concluimos que é provavel que o jeito desajeitado com que algumas das

decisbes citadas deixam transparecer, ao tratar da protecdo das expectativas legitimas,

Certo, convém registrar, que uma das razdes mais relevantes para a existéncia do direito esté na realizagdo do
que foi acentuado na Declaracdo da Independéncia dos Estados Unidos da América, de 1776, o direito do
homem de buscar a felicidade”.

102 Sobre matéria administrativa muitos dos julgados aqui tratados foram referidos por MAFFINI, Rafael de Cés.
Principio da protecdo substancial da confian¢a no direito Administrativo brasileiro. Dissertacdo de
mestrado. Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2005.

108 A exemplo Recurso Extraordinario n. 78.209, de 04.06.1974; Recurso extraordinario n. 78.596, de 20.08.1974;
Recurso extraordinario n. 79.628, de 22.10.1974, todos de relatoria do Ministro Aliomar Baleeiro, como
também Recurso extraordinério n. 78.594, de 07.06.1974, da relatoria do Ministro Bilac Pinto. A referéncia a
tais decisdes € encontrada em MAFFINI, op. cit, p. 105, nota 251.
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desapareceria, caso a sistematizacdo sobre o principio da protecdo da confianca legitima ja

desenvolvida e oferecida na doutrina europeia fosse incorporada ao direito publico brasileiro.

3.4 A construcdo jurisprudencial do principio da protecéo da confianca legitima pelo
Tribunal Constitucional Portugués

J& vimos como o principio da protecdo da confianca foi originariamente formulado na
jurisprudéncia alema e como se desenvolveu através da jurisprudéncia do Tribunal de Justica
da Unido Europeia e o caminho timido ao qual percorre nos tribunais brasileiros, além de
compreendermos a sua funcionalidade e aplicagdo no &mbito do direito publico. Vejamos agora
a construcao desse principio pelo Tribunal Constitucional Portugués.

O principio da protecdo da confianca ndo estd positivado de forma expressa na
Constituicdo da Republica Portuguesa e, por isso “[...] 0 principio ndo terd assento textual
expresso (para aléem daquele que a Constituicdo confere ao principio do Estado de Direito), pelo
que o seu contetido s podera ser construido jurisprudencialmente.””*%4

Ja ha muito tempo, desde o inicio da fiscalizacéo jurisdicional concentrada em Portugal,
0 TCP tem acompanhado o labor da doutrina em densificar o principio da protecdo da confianca
legitimal®®,

De fato, é 0 que podemos extrair do acérddo n. 17/84 do TCP, o qual trata sobre a
necessidade de previsibilidade das acGes estatais, para que o cidadao possa adequar sua situacéo

perante a mudanga que esta por vir e ainda que o

[...] cidaddo deve poder prever as intervencdes que o Estado levara a cabo sobre ele
ou perante ele e preparar-se para se adequar a elas [...] Se normagdo posterior vier,
acentuada ou patentemente, alterar o conteldo dessas situagdes, é evidente que a
confianga dos cidaddos no ordenamento juridico ficara fortemente abalada, frustrando
a expectativa que detinham da anterior tutela conferida pelo “direito’.

Por outro lado, requerendo um pouco mais de cautela, a decisdo exarada pelo TCP no

acorddo n. 93/94%7  reconhece o contelido indeterminado do principio do Estado de direito e a

104 Cf. AMARAL, op. cit., p. 23.

105 Nesse sentido, Luiza Neto, em NETO, Luiza. O principio da protegdo da confianga em tempo de crise.
CARVALHO, Ana Celeste (Org.). Direito administrativo. [S.l.]: Centro de Estudos Judiciarios, 2014. p. 80-
81. (Colecéo de formacéo continua), oferece-nos a indicagao das primeiras decisfes do TCP que versam sobre
0 principio em tela, a qual também fazemos uso neste trabalho.

106 Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Ac6rddos. Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em:
<http://www.tribunalconstitucional.pt>.

107 1bidem
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necessidade de prudéncia quando um dos principios que dele derivam —aqui no caso o principio

da protecdo da confianca legitima — forem utilizados como parametro para sustentar

inconstitucionalidades, conforme se lé:

O principio do Estado de direito democratico tem contornos «fluidos variando no
tempo e segundo as épocas e lugares», tendo «um conteldo relativamente
indeterminado quando ndo acha directo apoio noutros preceitos constitucionais. Por
isso, tais caracteristicas sempre inspirardo prudéncia ao intérprete e convida-lo-&o a
ndo multiplicar, com apoio nesse principio, as ila¢fes de inconstitucionalidade.

Todavia, 0 acordéo n. 287/90%% adverte que

[...] ndo se pode excluir que o principio do Estado de direito democratico, ndo obstante
a sua funcdo essencialmente aglutinadora e sintetizadora de outras normas
constitucionais, produza, de per si, eficacia juridico-normativa. Essa eficacia sera
produzida quando constituir «consequéncia imediata e irrecusavel daquilo que
constitui o cerne do Estado de um direito democratico, a saber, a protec¢do dos
cidaddos contra a prepoténcia e o arbitrio (especialmente por parte do Estado).

O acord&o n. 303/90%° do TCP relacionava a consideragdo do principio da protecdo da

confianca legitima a certeza de que

[...] anormagéo que, por natureza, obvie de forma intolerdvel, arbitraria ou demasiado
opressiva aqueles minimos de certeza e seguranca juridica que as pessoas, a
comunidade e o direito tém de respeitar, como dimensdes essenciais do Estado de
direito democratico, tera de ser entendida como ndo consentida pela lei bésica.

No acorddo n. 307/90'°, o TCP ja nos informava que a prote¢do da confianca €

fundamento do Estado democratico de direito, a saber:

[...] o principio do Estado de direito democratico — artigo 2.° da Constitui¢do da
Republica Portuguesa — no qual vai insita uma ideia de protec¢do da confianca dos
cidaddos e da comunidade na ordem juridica e na actuacdo do Estado, o que inculca
um minimo de certeza e de seguranca do direito das pessoas e das expectativas que a
elas so, juridicamente, criadas.

No mesmo acordéo, agora de forma mais completa o TCP se manifesta sobre o principio

da protecédo da confianca da seguinte forma:

108 Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acoérdaos. Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em:
<http://www.tribunalconstitucional.pt>.

109 |pidem
110 |pidem

43



[...] ndo obstante a inexisténcia de preceito constitucional proibitivo da néo
retroactividade das leis (afora a matéria criminal e a restri¢do dos direitos, liberdades
e garantias), a normagdo positiva que, por sua natureza, obvie intolerdvel, arbitraria
ou demasiado opressivamente aos tais minimos de certeza e seguranc¢a que as pessoas,
a comunidade e o direito tém de respeitar — como dimensdes essenciais do Estado de
direito democratico —, sera de considerar nao toleravel pela Lei Fundamental. Mas,
para tanto, necessario se torna, de um lado, que as expectativas por banda de quem,
pela nova normacdo, veja desvalorizada a sua posi¢do, sejam dighas de uma
justificada tutela e, de outro, como questdo a balancear nesta dicotomia, que o
interesse visado de conformacéo de interesses sociais e de bem comum a prosseguir
pelo legislador, se ndo apresente como detendo, no concreto, peso suficiente para
derrogar aquelas expectativas ou, ainda que se apresentando com tal detencéo, a
derrogacéo se ndo mostre intoleravel, arbitraria ou demasiadamente opressiva.

Percebemos que no final da década de 80 e inicio da de 90, a jurisprudéncia do TCP
aplicava o principio da protecdo da confianca em muitos dos seus julgados e na decisdo ha
pouco referidal!!, o Tribunal constitucional densificou o principio da protegdo da confianga,
adotando uma férmula. De acordo com essa formula, a lei que alterar a ordem estabelecida
anteriormente serd merecedora de censura constitucional com fundamento na ofensa a
confianca legitima dos cidad&os, quando for verificado que:

(i) a lei nova acarreta mudangas na ordem juridica de uma forma que afeta, em

sentido desfavoravel, a expectativa dos seus destinatarios;

(i)  os destinatarios ndo podiam razoavelmente contar com a alteracéo;

(i) a alteragdo ndo foi fundamentada pela necessidade de salvaguardar interesses

constitucionalmente protegidos que devam considerar-se prevalecentes.

Se na analise do caso concreto esses trés requisitos forem verificados, segundo o
Tribunal constitucional, ocorrera a inconstitucionalidade da lei nova, por ter afetado
expectativas legitimas dos seus destinatarios, e essa afetacdo, por violar todos os trés requisitos
da férmula torna-se “[...] inadmissivel, arbitraria e excessivamente onerosa.” 12

Assim, tendo como escopo a férmula adotada pelo TCP, podemos concluir que o
principio da protecdo da confianca implica a ponderacdo do peso de duas coisas: por um lado,
0 peso das expectativas dos particulares na manutencao da situacdo juridica, por outro lado, o
peso das razdes de interesse publico suscitadas para justificar a alteracdo da lei e a afetacdo dos

direitos reclamados.!*?

11 Cf. Acérddo n. 287/1990 do TCP. Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acordaos. Jurisprudéncia.
Lisboa. Disponivel em: <http://www.tribunalconstitucional.pt>.

112 1bidem
13 AMARAL, op. cit., p. 25.
44



Em decisdes proferidas ao longo do tempo, o TCP ratificou tais orientacGes a cada dia,
desenvolvendo elementos capazes de definir o @mbito de aplicacdo e funcionalidade do
principio da protecdo da confianca legitima.

Para subsidiar essa ponderacéo, o Tribunal Constitucional Portugués passou a utilizar
um método, aplicando uma espécie de teste!** dividido em quatro requisitos a serem
verificados, no caso em concreto, a saber:

0] que o Estado legislador tenha se comportado de uma forma capaz de gerar nos

privados expectativas de continuidade da ordem juridica;

(i)  queatutelando serd a toda e qualquer expectativa, mas sim aquelas expectativas
legitimas, justificadas ou fundadas em boas razoes;

(i) que devem os privados ter feito planos de vida e os exercido tendo em conta a
confianca de continuidade da situacao;

(iv) e por fim, que ndo existam razdes de interesse publico que justifiquem, atraves
da ponderacdo, a modificacdo do comportamento por parte do Estado,
comportamento este que anteriormente gerou, no particular, a situacédo de
expectativa.

Esse teste formulado pela jurisprudéncia do TCP nos servira como suporte tedrico para

analisarmos a aplicacdo concreta do principio da protecdo da confianca legitima pelo TCP nas
nove decisbes por ele mesmo exaradas, as quais foram denominadas pela doutrina de

“jurisprudéncia da crise”. E essa a questio que enfrentaremos no proximo capitulo.

14 Cf. Ibid., p. 25 et seq. Leitura que nos remeteu para uma série de compreensdes acerca da jurisprudéncia do
Tribunal constitucional sobre o principio em questdo. Nesse mesmo ponto, podemos tecer semelhantes
considerages em: NETO, Luiza. O principio da prote¢do da confian¢a em tempo de crise. In: CARVALHO,
Ana Celeste (Org.). Direito administrativo. [S.l.]: Centro de Estudos Judiciarios, 2014.
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CAPITULO II
A APLICACAO DO PRINCIPIO DA PROTECAO DA CONFIANCA LEGITIMA
PELO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EM TEMPOS DE CRISE ECONOMICO-
FINANCEIRA

1 O cenério da crise

Mesmo antes da crise global que assolou 0 mundo em 2008, Portugal j& enfrentava
dificuldades econémicas e financeiras.!'> Com o advento da crise mundial iniciada nos Estados
Unidos, que se espalhou pelo resto do mundo até chegar a Europa, desencadeando no ano de
2009 a chamada “Crise da zona do euro”, uma crise da divida publica europeia em que alguns
paises que compdem o bloco viram-se impossibilitados de pagar ou refinanciar suas dividas
publicas sem que fosse necessario recorrer a ajuda de terceiros. A situacdo portuguesa, pelo
fato de Portugal fazer parte dos paises endividados, acabou se agravando ainda mais.

Apesar de a divida publica ter aumentado substancialmente apenas em alguns paises da
zona do euro, a exemplo da Grécia, Irlanda e Portugal, tidos como os trés paises mais afetados,
0 problema foi abordado como sendo da zona do euro como um todo, ao levar em consideragéo
a possibilidade de contagio a outros paises europeus.

Diante das sérias dificuldades que alguns paises enfrentavam, a Unido Europeia adotou
um plano de auxilio que incluia empréstimos e supervisdo, mas vinculava a acdo estatal a
medidas efetivas para equilibro das contas publicas.

Apds muita resisténcia, a Grécia foi o primeiro pais a pactuar com a Unido Europeia um
resgate financeiro e econémico, seguido pela Irlanda que ndo resistiu as pressdes continuadas
dos mercados. Outros paises, a exemplo de Portugal, continuavam negando a possibilidade de
resgate pela Unido Europeia.

A possibilidade de seguir o mesmo caminho adotado pela Grécia e pela Irlanda, fez com
que o governo portugués adotasse medidas de austeridade que julgavam necessérias para sair

da crise que assolava o pais.t*®

115 para compreenséo de todo o percurso da crise econdmica em Portugal, de 2002 a 2011, conferir: LOURTIE,
Pedro. Portugal no contexto da crise do euro. RelagBes Internacionais, Lisboa, n. 32, p. 61-105, dez. 2011.
Disponivel em: <http://www.scielo.mec.pt/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1645-9199201100040 0005>.

116 Cf. SOUSA, Teresa de; GASPAR, Carlos. Portugal, a Unido Europeia e a crise. Relagdes Internacionais.
Lisboa, n. 48, p. 99-114, dez. 2015. Disponivel em: <http://www.scielo.mec.pt/scielo.php?script=sci_
arttext&pid=5164591992015000400007 &Ing=pt&nrm=iso>.
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A partir de 2010, o Governo Portugués apresentou quatro programas de estabilidade e
crescimento para combater a crise de sobre-endividamento publico. Esses programas previam
uma série de medidas que visavam a cortes de despesas e aumento da arrecadacdo do Estado na
tentativa de equilibrar a economia.

O Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC-1), nome dado ao primeiro programa,
tratava de medidas consideradas necessarias que visavam a cortes na despesa publica durante o
periodo de 2010 a 2013. O PEC 2 surgiu como forma de reajustamento das medidas aprovadas
pelo PEC 1, prevendo mais cortes orcamentais, além do aumento do Imposto sobre o Valor
Acrescentado (IVA). O PEC 3 foi aprovado prevendo cortes ainda maiores que 0s previstos
pelos PECs 1 e 2. O quarto projeto ndo chegou a ser aprovado.

Mesmo com as medidas adotadas através dos programas de estabilidade e crescimento
em 2011, a Republica Portuguesa estava numa situacdo de emergéncia financeira e se viu
impossibilitada de realizar financiamentos nos mercados financeiros, devido as taxas de juros
elevadas, chegando ao que era considerado inevitavel por parte dos economistas europeus:
negociacdes entre o Estado Portugués e o Fundo Monetario Internacional, a Comissdo Europeia
e 0 Banco Central Europeu, através da aceitacdo do Plano de Assisténcia Econdmica e
Financeira (PAEF).1’

Entre as condicdes estabelecidas no Plano de Assisténcia Econdmica e Financeira para
a concessao de empréstimo que visava ao resgate financeiro do pais, constava a submissao da
Republica Portuguesa as exigéncias dessas instituicbes. As mesmas iam além da calendarizacéao
de objetivos de consolidagdo orcamental e obrigavam o pais a adotar um conjunto de medidas
concretas, nos termos de um programa de assisténcia econémica financeira, e, nesses termos,

Portugal firmou o acordo com tais instituigdes.!!8

117 O PAEF foi constituido por “[...] um conjunto de instrumentos juridicos, os quais foram aprovados, por um
lado, pelo Governo Portugués e, por outro lado, pelo Conselho Executivo do Fundo Monetério Internacional,
bem como pelo Governo Portugués e pela Comissdo Europeia (em nome da Unido Europeia) e pelo Banco
Central Europeu. Assim, entre o Governo Portugués e o Fundo foram aprovados um Memorando técnico de
entendimento, assim como um Memorando de politicas econémicas e financeiras, 0s quais estabelecem as
condi¢des de ajuda financeira a Portugal por parte do Fundo Monetario Internacional. Além disso, entre o
Governo Portugués e a Unido Europeia foi assinado o Memorando do entendimento relativo as
condicionalidades especificas de politica econdmica, adotado com referéncia ao Regulamento do Conselho
(UE) n.° 407/2010, de 11 de maio de 2010, que estabelece o Mecanismo Europeu de Estabilizagcdo Financeira,
em especial o artigo 3.%, n.° 5, do mesmo, o qual descreve as condicdes gerais da politica econémica, tal como
contidas na Deciséo de Execugdo do Conselho n.° 2011/344/UE, de 17/5/2011, sobre a concesséo de assisténcia
financeira a Portugal.” (Texto extraido do acorddo n. 353/2012).

118 para uma melhor compreensdo do cenario politico econémico de Portugal no surgimento da crise, conferir:
ALEXANDRINO, José de Melo. Jurisprudéncia da crise — das questdes prévias as perplexidades. In:

(Org.). O tribunal constitucional e a crise. Coimbra: Almedina, 2014. p. 50-68.
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Tanto os programas de estabilidade e crescimento quanto o Memorando de
entendimento pactuado com as instituicdes europeias — A Troika — fizeram com que o
Parlamento realizasse uma série de mudancas na legislagdo!!®, acabando por afetar situacdes
juridicas que surpreenderam os cidaddos com medidas que outrora eram tidas como
intocaveis'?®, mas que naquele momento, a situagdo de emergéncia financeira revelava para o
Governo, como necessarias. E nesse contexto e sobre o conjunto dessas decises, intituladas

como “‘jurisprudéncia da crise”, que nos valeremos a partir de agora.

2 A jurisprudéncia da crise

Nesse ponto, passaremos a verificar como o Tribunal Constitucional Portugués (TC),
tido como 6rgdo garantidor da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) ao exercer a
competéncia de fiscalizar a constitucionalidade de normas contidas em legislacdo aprovada pelo
Parlamento ou pelo Governo, comportou-se em sede de fiscalizacdo abstrata de
constitucionalidade sobre medidas legislativas aprovadas, em consequéncia da crise econémica
financeira que atingiu Portugal a partir de 2008. Para tanto, a proveito da questdo principal
abordada nesse estudo, teremos como referéncia o parametro do principio da protecdo da

119 Nesse mesmo sentido, “Tais documentos impdem a adogdo pelo Estado Portugués das medidas neles
contempladas como condi¢do do cumprimento faseado dos contratos de financiamento celebrados entre as
mesmas entidades, dos mesmos, resultando que Portugal deve adotar um conjunto de medidas e de iniciativas
legislativas, inclusivamente de natureza estrutural relacionada com as finangas publicas, a estabilidade
financeira e a competitividade [...]” (Texto extraido do acorddo n. 187/2013).

120 Essa crenca comum de que tais situacdes ndo seriam discutidas para menos e apenas quando fossem para
aumentar os direitos e as garantias pode ter se dado pelo fato de que as Constituigdes dispdem em regra para o
futuro da ordem juridica, para 0 avango e nunca para uma situacdo de crise, em que direitos precisam ser
limitados, e o nivel de protegdo rediscutido. Nesse sentido, “[...] a crise financeira — e econémica — que se foi
manifestando desde ha mais de uma década, e que emergiu, explosiva, em 2008, fez despertar da anestesia e
sentir o embate da realidade — a «revolucgéo silenciosa» revelou-se subitamente para 0s menos atentos ou menos
informados, num modelo de transformacdo total, em corte epistemoldgico radical com o passado recente.”
Texto extraido de GASPAR, Antdnio Henriques. A lei e o juiz — a funcdo da jurisprudéncia em tempo de
regulagdes volateis. In: . (Org.). Intervencdo no V Coléquio sobre Direito do Trabalho. Lisbhoa: STJ,
2012. p. 1.Disponivel em: <http://www.stj.pt/ficheiros/coloquios/coloquios_STJ/V_Coloquio/a_
lei_e_o_juiz.pdf>. Ainda sobre essa questdo “[...] 0 TC, com raz&o ou sem ela, critica ou acriticamente, decidiu
as questdes que lhe foram colocadas como o faria numa situacdo de normalidade, abstraindo do fato de a
Republica Portuguesa se encontrar numa situagcdo de emergéncia financeira, ndo contendo nenhum dos
acorddos que vamos examinar qualquer reflexdo sobre o tema «Crise e Constituicdo»”. Texto extraido de:
PEREIRA, Ravi Afonso. Igualdade e proporcionalidade em comentario as decisdes do Tribunal Constitucional
de Portugal sobre cortes salariais no sector pablico. Revista Espafiola de Derecho Constitucional, Madrid,
n. 98, p. 318 et seq., 2013. No entanto, o TC se absteve de analisar a questdo da existéncia de um direito de
crise pela “[...] circunstancia da Constituicdo Portuguesa de 1976 (CRP) ndo prever a figura do estado de crise
ou emergéncia econdmico-financeira” o que faria com que a criagdo de uma jurisprudéncia de crise carecesse
de legitimidade constitucional. URBANO, Maria Benedita. A jurisprudéncia da crise no diva — diagnéstico:
bipolaridade? In: . (Org.). O tribunal constitucional e a crise. Coimbra: Almedina, 2014. p. 13.
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confianca legitima na analise das decisdes dos nove acorddos'?* que compdem a denominada
“jurisprudéncia da crise”. Essa analise servir-nos-a para conhecimento dos argumentos

invocados pelo TCP para justificar uma ofensa ou ndo ao referido principio.

2.1 Acordao n. 399/2010 — Sobre o agravamento fiscal em sede de IRS aplicavel a
rendimentos auferidos antes da entrada em vigor da Lei impugnada

O acordao n. 399/2010 trata do agravamento fiscal em sede de Imposto sobre o
rendimento das pessoas singulares (IRS) aplicado pela lei n. 11/2010, de 15 de junho, que
posteriormente foi alterada pela lei n. 12-A/2010, de 30 de junho.

Tais legislacdes alteram o cddigo do IRS criando um escaldo adicional de tributag&o,
superior a0 mais elevado previsto na tabela em vigor, que sujeita os rendimentos anuais
superiores a 150 mil euros a uma taxa de imposto de 45%, além de preverem o aumento das
taxas gerais aplicaveis a todos os rendimentos obtidos entre 2010 e 2013, incidindo, inclusive,
sobre a nova taxa de 45%. Ambas as leis preveem que a entrada em vigor das suas disposic¢oes
ocorrera no dia seguinte ao da sua publicacéo.

A apreciacdo dessas normas permite a interpretacdo de que as alteragcdes que elas
realizam serdo aplicadas a todos os rendimentos auferidos no ano de 2010, mesmo aqueles
obtidos antes da sua entrada em vigor, com a ideia de que as taxas agravadas serdo
concretamente aplicadas, quando for realizado o apuramento do rendimento coletavel, que s
ocorrerd no momento em que o0s contribuintes apresentarem suas respectivas declaracdes de
rendimentos.

Ao pretender aplicar uma norma fiscal agravadora a rendimentos auferidos em
momentos anteriores ao da entrada em vigor das referidas leis, fato que revela uma forte
tendéncia a inconstitucionalidade, por ferir a regra da proibicdo de normas retroativas nos
termos do art. 103° n. 3 da CRP, o legislador prop0s uma alternativa que supostamente afastaria
a ofensa constitucional, no que tange a retroatividade da lei fiscal mais gravosa.

O aumento das taxas gerais, embora abrangesse todos os rendimentos obtidos durante o
ano de 2010, seu acréscimo equivaleria a 7/12 avos de 1% ou 1,5%, dependendo do escaldo ao
qual o contribuinte se insere. Ou seja, em 2010, a aplicacéo da taxa acrescida ndo seria no valor
total, respeitando a proporcdo de 7/12, pelo fato de a lei ter entrado em vigor apenas no meio
do ano de 2010.

121 Todos esses acorddos podem ser encontrados em — PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acordaos.
Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em: <http://www.tribunalconstitucional.pt>.

49



Antes de dar inicio a fundamentagdo, o TCP esclareceu o objeto do requerimento em
questdo que nao colocava em causa o agravamento fiscal resultante do aumento das taxas, nem
a criacdo de mais um escaldo de tributacdo. A questdo de constitucionalidade que era levada a
apreciacdo do TCP era a de saber sobre a admissibilidade na aplicacdo de norma fiscal
agravadora aos rendimentos auferidos antes da entrada em vigor das leis impugnadas, ou seja,
0 cerne da questao € sobre a irretroatividade.

Sobre isso, 0 Tribunal Constitucional Portugués (TCP) entendeu que ndo havia duvida
a respeito do fato de que o caso apresentado nos autos comportava uma retroatividade do tipo
inauténtica. Segundo ele, “[...] a resposta a essa questdo afigura-se bem simples, uma vez que
nenhuma destas normas se pretende aplicar a factos tributarios que tenham produzido todos os
seus efeitos ao abrigo da lei antiga, pelo que n&o se verifica a retroatividade auténtica.”*??

Por isso, a situacdo ndo obstava a realiza¢do do teste da confianga, que era na verdade o
método recomendavel para realizacdo da ponderacdo. Vejamos, in verbis:

No fundo, o alcance préatico desta tese é o de admitir que — nos casos de retroaccao
limitada ao periodo fiscal em que a lei entrou em vigor, que seria, como vimos, 0 caso
dos autos — € possivel, no que diz respeito aos impostos periddicos, a aprovacao de
leis no decurso do periodo de tributacdo que se destinem a produzir efeitos em relagéo
a todo esse periodo, ficando, no entanto, tais leis sujeitas ao teste resultante dos
principios do Estado de Direito, como seja o teste da protecco da confianga.'?

O TCP iniciou o teste da protecdo da confianca, levantando a questao de saber se existe,
no caso dos autos, afetacdo desfavoravel de expectativas, chegando a conclusdo de que o caso

ndo comporta um prejuizo as expectativas constitucionalmente tuteladas, a saber:

[...] apesar de a introdugéo do novo escaldo de 45% bem como o aumento da taxa do
IRS em todos os escalBes terem, por certo como consequéncia o0 aumento do montante
do imposto a pagar no momento da liquidacdo e cobranca do mesmo, isso ndo
significa que exista uma expectativa constitucionalmente tutelada de que essas
alteracGes tenham de ser todas efectuadas pelo legislador logo no dia 1 de janeiro de
cada ano.'?*

A segunda questdo seria saber se essa afetacdo constitui uma alteracdo da ordem juridica

com que razoavelmente os destinatarios das normas dela constantes ndo poderiam contar.

122 Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Ac6rddos. Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em: <http://
www.tribunalconstitucional.pt>.
123 |bidem

124 Ibidem
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Diante dessa questdo, numa primeira abordagem, o TCP entende que néo é razoavel pensar que

Portugal ficaria imune a mudancas, tendo em conta que

[...] a conjuntura econémico-financeira internacional, incluindo a situagdo dos
mercados internacionais, a avaliacdo da situacao financeira portuguesa por parte das
instancias internacionais, designidamente do FMI e da OCDE, bem como as medidas
tomadas em Estados-Membros da Unido Europeia em idéntica situacdo, como foram
o caso da Grécia e da Espanha [...]**

Num segundo momento e sem demonstrar dificuldade, o TCP conclui sobre a referida
questdo no sentido de que a medida é tida como algo que os contribuintes por ela afetados

podiam sim, razoavel e objetivamente esperar, tendo em conta que,

[..] um dos modos de fazer face & situagdo economico-financeira do Pais e,
nomeadamente, ao desequilibrio orcamental, é pela via do aumento da receita fiscal.
Além disso, o anuncio reiterado, no debate politico e no espago publico, da
necessidade de medidas conjuntas de combate ao défice orcamental e aos custos da
divida pablica acumulada apontava no mesmo sentido.'?®

Em outro ponto, assevera ainda o TCP que a producéo de efeitos das referidas normas,
desde o dia 1° de janeiro de 2010, ndo se demonstra intoleravel ao ponto dos contribuintes por
elas afetados ndo poderem suportar, tendo em vista que, em respeito a logica da progressividade
do IRS, a taxa a ser aplicada ao novo escaldo apenas recai sobre os rendimentos brutos que
excedam 150 mil euros. O que faz supor que um contribuinte que tenha 200 mil euros de
rendimento ndo sofrerd a tributacdo de 45% sobre todo esse valor, mas apenas sobre 0s 50 mil
euros que excedem os 150 mil euros limites, para ser enquadrado no escaldo sujeito a tributacédo
menor.

Sobre a mesma questdo, mas analisando o acréscimo das taxas gerais, entende o TCP
que tal aumento nao é relevante o suficiente ao ponto de considerar que tal norma possa colidir
de maneira intolerdvel com decisdes de vida que os contribuintes, eventualmente, possam ter

tomado. Vejamos:

[...] 0 aumento de 0,58% das taxas gerais deste imposto aplicaveis até ao 3.° escaldo
de rendimentos e em 0,88% a partir do 4.° escaldo, tem igualmente em conta a
progressividade do imposto. Além disso, o legislador manifesta alguma moderagéo na
alteracdo das taxas, uma vez que, ndo obstante ter como certo que o aumento deveria
ser de 1% e de 1,5%, respectivamente, acabou por proceder a um menor aumento,

125 Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acdrddos. Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em:  <http://
www.tribunalconstitucional.pt>.
126 1hidem
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devido ao ajustamento das taxas em fun¢do dos meses do ano. Ora, segundo o préprio
legislador, esse ajustamento foi introduzido para obviar ao impacto da eventual
retroactividade do imposto.*?’

Por ultimo, ao verificar a existéncia de um interesse publico capaz de prevalecer sobre
os interesses dos contribuintes afetados com a nova norma, o TCP entende que “[...] ndo tem
este Tribunal razdes que lhe permitam p6r em causa que a prossecucdo do interesse publico,
em face da situacdo econdmico-financeira do Pais exige a adop¢do de medidas deste tipo™?8,
justificando que o legislador considerou tais altera¢cbes como inseridas num conjunto amplo de
medidas de combate ao défice publico e que s6 a aplicacdo da medida ao ano presente permitiria
obter de forma célere e necessaria a receita fiscal que o legislador pretendeu arrecadar com essa
medida, em especifico. E conclui que “[...] ambas as leis tém, portanto, como finalidade, a
prossecucdo de um legitimo e premente interesse de obtencdo de receita fiscal para fins de
equilibrio das contas publicas.”*?°

Por fim, decide no sentido de que as leis n. 11/2010 e n. 12-A/2010 prosseguem um fim
constitucionalmente legitimo, que visam a obtencdo de receita fiscal para fins de equilibrio das

contas publicas que

[...] tm caracter urgente e premente e no contexto de antincio das medidas conjuntas
de combate ao défice e a divida pablica acumulada, ndo sdo susceptiveis de afectar o
principio da confianga insito no Estado de Direito, pelo que néo é possivel formular
um juizo de inconstitucionalidade sobre a normas dos artigos 1.° e 2.° da Lei n.°
11/2010, de 15 de Junho, nem sobre as normas dos artigos 1.° e 20.° da Lei n.° 12-
AJ2010, de 30 de Junho, na medida em que estes preceitos se destinam a produzir
efeitos a partir de 1 de Janeiro de 2010.1%°

2.2 Acordao n. 396/2011 — Sobre as reducgdes nas remuneracdes dos funcionérios
publicos na LOE 2011

O acordao n. 396/2011 analisa em sede de fiscalizacdo abstrata a constitucionalidade
das normas constantes nos artigos 19°, 20° e 21° da lei n. 55-A/2010, de 31 de dezembro — Lei
de Orcamento do Estado (LOE) para 2011 — a qual prevé a reducdo da remuneragdo dos

funcionarios publicos.

127 Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acoérddos. Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em: <http://
www.tribunalconstitucional.pt>.
128 |hidem
129 |hidem
130 Ihidem
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O artigo 19° da referida lei dispde sobre a reducdo de 3,5 a 10%, dependendo do
montante auferido sobre a remuneracdo de todos aqueles que aufiram retribuicbes mensais
pagas com dinheiro publico acima de 1.500 euros. De modo especifico, a reducdo se aplica a
todos aqueles citados no amplo rol do art. 9° da mesma lei, a saber: os titulares de 6rgdos de
soberania dos demais 6rgdos constitucionais e de cargos publicos, os militares das Forcas
Armadas e da Guarda Nacional Republicana (FAGNR), os gestores publicos e equiparados, e
os trabalhadores da administracé@o central, regional e local do Estado, bem como de empresas,
fundacdes e estabelecimentos publicos.

O artigo 20° da mesma lei, por sua vez, no n. 1 determina a reducdo das verbas que
compdem a retribuicdo mensal dos magistrados judiciais nos mesmos termos previstos para 0s
demais funcionarios publicos, e no n. 2, reduz em 20% o valor auferido pelos magistrados, a
titulo de ajuda de custo — subsidios de fixacdo e compensacdo — verbas atribuidas aqueles
magistrados que exercam funcdes nas regides autbnomas e aqueles a quem o Ministério da
Justica ndo disponibilizou habitacdo nas localidades em que tal seja necessario. Idéntica
situacdo é a prevista no artigo 21° do mesmo diploma, mas onde as alteracGes recaem sobre a
retribuicdo mensal e sobre os subsidios auferidos pelos membros do Ministério Pablico.

A impugnacdo da Lei de Orcamento do Estado (LOE) para 2011 realizada pelos
requerentes levanta uma série de critérios ofensivos a CRP, para que seja declarada a
inconstitucionalidade, em primeiro lugar, fato de a lei em questéo néo estabelecer uma clausula
de temporalidade, o que, segundo os requerentes, demonstra um carater definitivo da lei e que,
sendo uma norma permanente, ela assenta num pressuposto temporario, que € o pressuposto da
crise econdmica do pais e que, por essa razdo, tal norma se demonstra arbitraria e violadora do
principio do Estado de direito.

Sobre esse ponto o TCP, apds uma exposi¢do de motivos conclui que as normas que
preveem as reducdes remuneratdrias na Lei de Orgamento do Estado para 2011 sdo de carater
orcamental e se valem do mesmo regime aplicado ao or¢camento por forca do preceito
constitucional disposto no art. 106° n. 1 da CRP, e que por isso elas ndo podem gozar de

vigéncia que néo seja a anual. Decidindo no final da exposigéo que

Estando estas medidas instrumentalmente vinculadas a consecugdo de fins de reducéo
despesa publica e de correcgdo de um excessivo desequilibrio orgamental, de acordo
com um programa temporalmente delimitado, é de atribuir-lhes idéntica natureza
temporaria, nada autorizando, no presente, a considerar que elas se destinam a vigorar
para sempre. '3

131 1hidem
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Outra questao abordada pelos requerentes como critério de inconstitucionalidade versa
sobre o desrespeito da lei quanto a auséncia de participacdo de entidades representativas dos
trabalhadores na elaboracéo de legislagéo laboral.

Sobre esse ponto, 0 TCP manifestou-se informando que a “[...] a publicacdo em duas
separatas oficiais, da parte relevante do texto da proposta de lei de OE, é antecedida do convite
expresso as associagdes sindicais para sobre ela se pronunciarem”**2, 0 que assim, segundo o
TCP, constitui um modo admissivel e constitucionalmente adequado de se promover a audicao
que a lei impde e que, através dessas acOes, foi dada suficiente possibilidade das entidades
representativas se fazerem ouvir de uma forma em que suas opinides pudessem ser levadas em
conta durante o processo legislativo. E em face do que fora exposto, concluiu que, “[...] ndo
houve qualquer vicio formal de procedimento, por falta de participacdo das organizagdes
representativas dos trabalhadores na elaboragao da Lei de Or¢camento do Estado de 2011.7

Outra questdo apresentada na impugnacao versa sobre a violacdo do direito fundamental
a irredutibilidade salarial, garantia prevista em lei ordinaria, mas que, segundo 0s requerentes,
goza de “forc¢a constitucional paralela” por via do art. 16°, n. 1 da CRP. Sobre esse ponto 0 TCP
esclarece que a regra prevista na legislacdo ordinaria é aplicavel apenas para a retribuicdo em
sentido estrito, ndo abrangendo os subsidios de fixacdo e compensacao. E continua ao ressaltar
que essa regra ndo é absoluta, pois, no &mbito da relagcdo laboral comum, o empregador pode
reduzir a remuneracdo do seu empregado nos casos previstos em lei ou em instrumentos de
regulamentacdo coletiva do trabalho. Ja no @mbito da relacdo de emprego publico o TCP,
fundamentado na disposicdo do art. 89°, alinea d, do Regime do contrato de trabalho em funcdes
publicas, entende que é admissivel que qualquer tipo de lei possa prever reducdes
remuneratorias e alerta que “[...] o que se proibe, em termos absolutos, ¢ apenas que a entidade
empregadora, tanto publica como privada, diminua arbitrariamente o quantitativo da
retribui¢dio, sem adequado suporte normativo.”3

Por fim, o TCP conclui sobre essa questéo que

Inexistindo qualquer regra, com valor constitucional, de directa proibi¢do da
diminuicdo das remuneracGes e ndo sendo essa a garantia inferivel do direito
fundamental a retribuicéo, é de concluir que sé por parametros valorativos decorrentes

132 Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acérddos. Jurisprudéncia. Lishoa. Disponivel em:  <http://
www.tribunalconstitucional.pt>.
133 |hidem
134 Ibidem
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de principios constitucionais, em particular os da confianga e da igualdade, pode ser
apreciada a conformidade constitucional das solugdes normativas em causa.'®

Mais um ponto levantando como ofensivo a CRP trata sobre a viola¢ao ao principio da
igualdade, alegando a existéncia de uma discriminacdo negativa dos trabalhadores da
administragdo publica prejudicados pelas reducdes previstas na lei, tendo em vista que, segundo
0S requerentes, outras categorias de trabalhadores pagos com dinheiro publico ndo foram
abrangidas pela medida.

Sobre esse ponto o TCP entende que a medida abarca todo o perimetro da administracao
publica o que certamente limita a existéncia de trabalhadores que sejam pagos por dinheiro
publico e ndo tenham sido abrangidos pela reducdo. Cita-se como exemplo a excecao prevista
no artigo 19° n. 2, alinea a, que excetua das medidas mencionadas as pessoas que trabalham
em comissBes de servico sem vinculo laboral ou em condicBes analogas que aufiram como
remunerac¢do valor inferior a 4.165 euros, que, para o TCP “[...] a inexisténcia de uma relagao
juridica de emprego ptiblico podera permitir justificar a diferenciagdo.”*®

O TCP entendeu que recorrer a uma medida que vise a reducdo remuneratoéria daqueles
que auferem rendimentos atraves de dinheiro pablico como meio de rapidamente conter o défice
existente, diante da excepcional situacdo economico-financeira, apesar de demonstrar um
tratamento desigual em relacdo aqueles que auferem rendimentos através do setor privado da
economia, existiam justificacbes que afastavam a censura do principio da igualdade na
reparticdo de encargos publicos, entendendo-se que a reducdo que a Lei de Orgcamento do
Estado — 2011 (LOE) encontrava-se dentro dos “limites do sacrificio” que culminava num “[...]
esfor¢o adicional em beneficio de todos, em prol da comunidade, que é pedido exclusivamente

aos servidores piiblicos.”*3" A esse respeito, in verbis:

Nédo havendo razdes de evidencia em sentido contrdrio, ¢ dentro de “limites do
sacrificio”, que a transitoriedade e s montantes das redugdes ainda salvaguardam, é de
aceitar que essa seja uma forma legitima e necessaria, dentro do contexto vigente, de
reduzir o peso da despesa do Estado, com a finalidade de reequilibro orgcamental. Em
vista desse fim, quem recebe por verbas publicas ndo estd em posi¢do de igualdade
com os restantes cidaddos, pelo que o sacrificio adicional que é exigido a essa
categoria de pessoas — vinculada que ela est4, é oportuno lembré-lo, a prossecucéo do
interesse plblico — ndo consubstancia um tratamento injustificadamente desigual. 3
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Como ultimo parametro, muito embora no acérddo tenha sido o pendltimo para
verificacdo da constitucionalidade das medidas, verificaremos como o principio da protecdo da
confianca foi aplicado a esse caso pelo TCP.

Os requerentes alegaram que havia nas medidas uma violagdo ao principio da protecdo
da confianca legitima, e, sobre essa questdo, o TCP primeiramente discorreu através de um
esboco tedrico sobre o principio da protecdo da confianga legitima. Ap6s o acérddo, cita
decisdes passadas daquele tribunal, que contribuiam para a densificacdo jurisprudencial do
referido principio, tal como ja vimos em topico especifico, até que trouxe a lume duas
jurisprudéncias passadas que também analisavam situacGes de redugdes remuneratdrias.

Nesse sentido, o TCP invocou como precedentes, o acérddao n. 303/90 e o de n.
141/2002, que se referiam a impugnacdes & Lei de Orcamento do Estado para 1989 e ao
orcamento do Estado para 1992 e 1993, respectivamente, as quais tinham como escopo a
reducdo das remuneracOes de certas categorias de trabalhadores com relacdo de emprego
publico e que, na oportunidade, ao enfrentar ambos os casos, o TCP declarou a
inconstitucionalidade das normas impugnadas por violagdo ao principio da protecdo da
confianca legitima.

Segundo o TCP, no primeiro precedente invocado, a falta de justificacdo especifica das
medidas que implicavam nas redugdes salariais foi o fator preponderante para declarar a
inconstitucionalidade da medida, pois, segundo aquele tribunal, ndo havia naquele caso
qualquer indicacdo sobre a existéncia de motivos ligados a prossecucdo ou salvaguarda de
interesses publicos, designadamente econémicos ou financeiros que, num juizo de
proporcionalidade com as expectativas afetadas, aconselhassem as redu¢es remuneratorias.

No mesmo sentido o TCP invocou o segundo precedente, utilizando, na fundamentagéo
da sua decisdo, como motivo para declarar a inconstitucionalidade, o fato de que a reducdo
significativa da remuneracdo com efeitos imediatos ndo estava aliada a necessidade de
salvaguardar um interesse publico que justificasse a medida.

Assim, nas proprias palavras do Tribunal Constitucional Portugués (TCP), este

apresenta-nos uma indagagao:

[...] tendo sido dado por assente, em ambos os casos, que a confianga legitima saira
vulnerada com as solugdes impugnadas, o Tribunal ndo descortinou qualquer interesse
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publico cuja salvaguarda as pudesse justificar. Dai a deciséo de inconstitucionalidade.
Merecera idéntico juizo o caso agora em apreciagdo?**°

A partir de entdo, o TCP passa a analisar especificamente o caso das reducdes
remuneratdrias aplicaveis pela Lei de Or¢camento do Estado para 2011, frente ao principio da
protecdo da confianca. Desde logo, admitindo que a lei nova acarreta mudangas desfavoraveis
em relagdo aos seus destinatarios, pois “[...] trata-se de reducdes significativas, capazes de
gerarem ou acentuarem dificuldades de manutencdo de praticas vivenciais e de satisfacdo de
compromissos assumidos pelos cidadios.”4

E em outro ponto, também admite-se que as reducdes introduzidas pela Lei de
Orcamento do Estado para 2011, na medida que contrariam uma normalidade promovida
anteriormente pela atuacdo estatal, neste sentido, frustram as expectativas legitimamente
criadas pelo cidaddo, nas proprias palavras: “[...] quase continuo passado de aumentos anuais
dos montantes dos vencimentos, na funcdo puablica, legitima uma expectativa consistente na
manutencdo pelo menos, das remuneracOes percebidas e a tomada de opcOes e a formacéo de
planos de vida assentes na continuidade dessa situa¢io.”**!

Todavia, o TCP considera que a situacdo econdmica e excepcional a qual o pais
atravessa ndo pode ser ignorada, e deve ser levado em conta o desequilibrio orcamental e a forte
pressdo que a divida soberana portuguesa gera na economia, com 0 aumento progressivo dos
juros, o que coloca o Estado portugués em serias dificuldades de financiamento, como podemos
ver:

Na verdade, a situacao de desequilibrio orcamental e a apreciagdo que ela suscitou
nas instincias e nos mercados financeiros internacionais sdo imputados
generalizadamente riscos sérios de abalo dos alicerces (sendo, mesmo, colapso) do

sistema econdmico-financeiro nacional, o que teria também, a concretizar-se,
consequéncias ainda mais gravosas, para o nivel de vida dos cidad&os.*

Assim, segundo o TCP, enquadrando-se num plano estratégico global delineado a nivel
europeu, entrou na pauta do governo portugués a necessidade de reduzir drasticamente as
despesas publicas, incluindo aquelas que resultam dos pagamentos de remuneragcdes do
funcionalismo publico nos termos apresentados pela Lei de Orgamento do Estado para 2011. E
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que reducgdes remuneratorias mais acentuadas foram tomadas em outros paises da Unido
Europeia (EU) que enfrentam problemas semelhantes ao de Portugal.

Conclui, o TCP que diante de todo o exposto, diferentemente dos casos julgados pelos
acorddos n. 303/90 e n. 141/2002, “[...] as medidas de reducdo remuneratoria visam a
salvaguarda de um interesse publico que deve ser tido por prevalecente — e esta constitui a razdo
decisiva para rejeitar a alegacdo de que estamos perante uma desproteccdo da confianca
constitucionalmente desconforme.”2*® E, por serem indispensaveis, as reducdes remuneratorias

ndo podem ser tidas como excessivas, em face das dificuldades a que visam a fazer jus.

2.3 Acordao n. 353/2012 — Sobre a suspensdo do pagamento do subsidio de férias e de
natal na LOE 2012

O acordao n. 353/2012 controla a constitucionalidade da lei n. 64-B/2011 — Lei de
Orcamento do Estado para 2012 — que, além de manter as redugdes nas remuneracgdes previstas
na LOE de 2011, as quais ja tratamos na andlise do acérddo anterior, prevé ainda a suspensdo
total ou parcial dos pagamentos dos subsidios de férias e de natal ou qualquer outra prestacdo
equivalente ao 13° ou 14° meses, para pessoas que aufiram remunerag6es salariais de entidades
publicas, como também para pessoas que aufiram pens@es de reforma ou aposentacdo através
do sistema publico de seguranca social e estabelece a excepcionalidade da medida, definindo
sua duracdo pelo mesmo periodo de vigéncia do Programa de Assisténcia Economica e
Financeira (PAEF), duraria 3 anos, de 2012 a 2014.

Para os abrangidos pelas medidas que aufiram rendimentos mensais iliquidos a partir de
600 euros e no maximo de 1.100 euros, o legislador aplicou uma suspensao parcial, através da
reducdo progressiva a ser aplicada sobre o rendimento, podendo chegar a taxa de até 14,3%
sobre o rendimento anual iliquido. De outro modo, a suspensdo total dos subsidios de férias e
de natal ou de qualquer outra prestacdo correspondente ao 13° e 14° meses € aplicada sobre as
pessoas que aufiram remuneracdes ou pensdes em valores superiores a 1.100 euros, 0 que
corresponde percentualmente também a uma reducdo de 14,3% do montante anual das
remuneracdes auferidas por essas pessoas, atraves de salarios e pensbes de reforma ou
aposentacéo.

Os requerentes levantaram varios critérios para impugnacdo da medida perante o TCP,

a ofensa a violacdo e ao principio da protecdo da confianca legitima foi um deles. A esse
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respeito, 0s requerentes alegaram que as suspensdes parciais e totais dos pagamentos dos
subsidios de férias e de natal foram realizadas de forma abrupta e imprevisivel, além de
defender que o Governo havia dado diversas declara¢Ges que suficientemente fizeram crer que
0s cidaddos ndo sofreriam medidas desse tipo, trazendo aos autos declaragdes do Primeiro
Ministro Passos Coelho, em que este declara que, no enfrentamento da crise econdmica, ndo
haveriam cortes de salarios e de pensdes.

Além desse ponto, alegam ainda que a abrangéncia das medidas que agora passam a
atingir aqueles que auferem 600 euros de remuneracéo, incluindo os pensionistas e aposentados
que, segundo os requerentes, ja& ndo gozam de tempo nem de disposi¢do suficiente para
readequar suas vidas frente a uma nova realidade, como também a extensdo da vigéncia da
medida por trés anos, agrava efetivamente a situacdo dos atingidos, extrapolando aqueles
“limites do sacrificio” admitidos pelo TCP no acordao n. 396/11.

Outros critérios abordados pelos impugnantes foi em relacdo a violagdo do principio da
proporcionalidade, alegando que o legislador poderia ter optado por uma medida que atingisse,
de forma menos intoleravel, um nimero maior de pessoas, € ndo a que se aplicava, a qual
sacrificava de forma intolerdvel um nimero restrito de pessoas, ou ainda que o legislador tivesse
buscado outras providéncias que afetassem a despesa, adequando sua conduta a tantas criticas
desenvolvidas no discurso politico e que, segundo o0s requerentes, nesse sentido, a LOE de 2012
€ omissa ou inexpressiva.

O ultimo critério levantando pelos requerentes para justificar a inconstitucionalidade da
medida versa sobre a violagao do principio da igualdade consagrado no artigo 13° da CRP, na
sua dimensdo de “igualdade perante a reparticio de encargos publicos”, alegando que as
medidas impostas estabelecem uma distin¢do injustificada entre cidadé@os que séo sacrificados
apenas pela aplicacdo de impostos, e outros cidaddos que, além de sofrerem igual sacrificio, sdo
também obrigados a suportar a reducéo significativa dos seus direitos a retribui¢do anual e a
pensao de reforma e aposentacdo. Foi através desse parametro que o TCP decidiu fundamentar
sua decisao.

Exatamente sobre esse ponto o TCP declarou:

E indiscutivel que, com as medidas constantes das normas impugnadas, a reparticio
de sacrificios, visando a reducdo do défice publico, ndo se faz de igual forma entre
todos os cidaddos, na proporcao das suas capacidades financeiras, uma vez que elas
ndo tém um cariz universal, recaindo exclusivamente sobre as pessoas que auferem
remuneragGes e pensdes por verbas plblicas.*
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Todavia, o TCP, seguindo o que ja fora exposto no acérddo n. 396/11, apresenta como
justificativa para o tratamento diferenciado entre os que auferem remuneracfes e pensdes
provenientes de verbas publicas a eficicia das medidas adotadas na prossecucdo de interesses
publicos relevantes. Vejamos:

[...] é certamente admissivel alguma diferenciacdo entre quem recebe por verbas
publicas e quem atua no setor privado da economia, ndo se podendo considerar, no
atual contexto econdémico e financeiro, injustificadamente discriminatéria qualquer
medida de reducdo dos rendimentos dirigida apenas aos primeiros.4

No entanto, o TCP ressalvou que, mesmo diante de uma grave crise econémica
financeira, a liberdade do legislador, com o intuito de alcangar um equilibrio orcamental, ndo
pode ser ilimitada, ao ponto de fazer com que esse tratamento desigual torne-se excessivo.
Declarou ainda que as novas redugdes ultrapassavam os “limites do sacrificio” que poderiam
ser exigidos por aqueles que auferem rendimentos por verbas publicas e que o parametro da
igualdade na reparticdo dos encargos publicos impunha limites que impediam que os objetivos
econdmicos e financeiros prevalecessem sempre em nome do interesse publico. Sobre essa

posicao, leia-se:

A Constituicdo ndo pode certamente ficar alheia a realidade econémica e financeira e
em especial a verificacdo de uma situacdo que se possa considerar como sendo de
grave dificuldade. Mas ela possui uma especifica autonomia normativa que impede
que os objetivos econdmicos ou financeiros prevalegam, sem quaisquer limites, sobre
parametros como o da igualdade, que a Constituicdo defende e deve fazer cumprir.24¢

O principio da protecdo da confiangca, muito embora tenha sido invocado pelos
requerentes, ndo foi apreciado pelo TCP que decidiu pela inconstitucionalidade da medida
prevista na LOE 2012 por violagdo ao principio da igualdade, na dimensdo da igualdade na
reparticdo dos encargos publicos, consagrado no artigo 13° da CRP.

Todavia 0 TCP, na conclusdo, optou por restringir os efeitos da sua decisao, aplicando
as reducdes remuneratdrias previstas na LOE apenas para 0 ano de 2012, sob o argumento de
que o Governo ndo gozava de outros meios eficientes para alcancar a meta orcamental aquele

ano. Vejamos:
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Na verdade o montante da poupanca liquida da despesa publica que se obtém com a
medida de suspensdo do pagamento dos subsidios de férias e de natal ou prestacdes
equivalentes a quem aufere por verbas publicas, assume uma dimenséo relevante nas
contas publicas e no esforco financeiro para se atingir a meta tracada, pelo que
dificilmente seria possivel, no periodo que resta até ao final do ano, projetar e executar
medidas alternativas que produzissem efeitos ainda em 2012, de modo a poder
alcancar a meta orcamental fixada. Estamos, pois, perante uma situagdo em que um
interesse publico de excepcional relevo exige que o Tribunal Constitucional restrinja
os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade, nos termos permitidos pelo art.
282.°, n.%4, da Constituigdo, ndo os aplicando a suspenséo do pagamento dos subsidios
de férias e de Natal, ou quaisquer prestagdes correspondentes aos 13.° ¢, ou 14.° meses,
relativos ao ano de 2012.147

2.4 Acordao n. 187/2013 — Sobre a suspensdo do pagamento do subsidio de férias na
LOE 2013

O acdrdao n. 187/2013 realiza uma juncdo de quatro processos dirigidos ao TCP com
intengBes andlogas, impugna uma série de normas introduzidas no ordenamento juridico
portugués através da lei 66-B/2012 — Lei de Orcamento do Estado para 2013.

Dentre as normas impugnadas, a proveito desse trabalho, iremos nos ater apenas aquelas
as quais o principio da protecdo da confianca legitima foi invocado como parametro para

averiguacao de inconstitucionalidade das medidas.

a) Reducdo remuneratdéria

Nesse sentido, dentre as normas impugnadas, estd a contida no art. 27 da referida lei, a
qual prevé a manutencdo da reducdo remuneratdria mensal pelo terceiro ano consecutivo das
pessoas que auferem rendimentos salariais superiores a 1.500 euros provenientes de verbas
publicas, nos mesmos termos fixados pela lei 55-A/2010 (LOE de 2011) e transposta para a
LOE de 2012 pela lei 64-B/2011, as quais ja analisamos alhures.

Sobre tal questao, o TCP inicialmente ressalta que

[..]Ja leséo da confianca pressupde, num primeiro momento, que ao editar a norma
contestada, o legislador ordinario haja intervindo em sentido contrério as legitimas
expectativas que os particulares depositavam na continuidade da ordem juridica, na
sua duracéo estavel e na previsibilidade da sua mutagéo.#®
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Apos tal afirmacdo, o TCP repete uma série de argumentos levantados para fundamentar
sua decis@o no acordao n. 396/2011, que tratava sobre a mesma matéria, completando, muito
embora a LOE de 2011 ndo tenha estabelecido uma vigéncia mais ampla que a anual para as
medidas de redugdes remuneratorias, que “[...] era praticamente certa a sua duragdo plurianual
e a necessidade da sua incluséo nas leis de orcamento dos anos subsequentes, como forma de
dar resposta normativa a uma conjuntura excecional que se pretendia corrigir”**, e que por
isso, a medida prevista no art. 27 da LOE de 2013 ndo retrata uma mudanca da ordem juridica

com a qual os destinatarios das normas dela constantes ndo pudessem contar, além do que

[...] as ponderosas razdes de interesse publico que motivaram a alteracdo legislativa
operada pelo questionado artigo 27.° da Lei do Or¢camento do Estado para 2013 néo
permite, por outro lado, considera-la carecida de fundamento prevalecente em termos
que justifiquem a emissdo de um juizo de inconstitucionalidade automaticamente
fundado na violagdo do principio da seguranca juridica.t>°

Concluiu o texto, no sentido de que ndo existia, no momento, motivos suficientes para
alterar o julgamento realizado sobre essa mesma medida no acérddo n. 396/2011, no que tange
a protecdo da confianca legitima. Apos analisar as normas previstas no art. 29° através de outros
pardmetros, decide-se ndo declarar a inconstitucionalidade das redugdes remuneratorias pelo

terceiro ano seguido, para aqueles que auferem rendimentos provenientes de verbas publicas.

b) Suspenséo do pagamento do subsidio de férias ou equivalente

Outra norma impugnada foi a constante do art. 29°, n. 1 que prevé a suspensdo do
subsidio de férias ou quaisquer prestacdes correspondentes ao 14° més, durante a vigéncia do
PAEF, aqueles que auferem rendimentos através de dinheiro publico cuja remuneracéo-base
mensal seja superior a 1.100 euros. J&, o n. 2 do mesmo artigo prevé que as pessoas que auferem
rendimentos superiores a 600 euros e ndo se exceda o valor de 1.100 euros ao invés da
suspensdo total; estariam elas sujeitas a uma reducéo parcial do beneficio.

Sobre uma possivel violagdo ao principio da protecdo da confianca legitima, o TCP
fazendo referéncia a outros julgados da Corte, de inicio, informa-se que “[...] a fluidez de
contornos e o grau de indeterminacdo de contetdo que ao principio da protecdo da confianca

145 Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acérddos. Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em: <http://
www.tribunalconstitucional.pt>.
150 1hidem
62



sdo recorrentemente apontados [...]"**! é a caracteristica que torna esse principio sensivel as
circunstancias de tempo e lugar definidas pelo contexto em que ele € invocado.

Dito isso, muito embora a decisdo proferida no acordao n. 353/2012, julgando como
inconstitucional a suspensdo do subsidio de férias e de natal daqueles que auferem tais
beneficios através de verbas publicas, possa ter gerado um acréscimo de expectativa de que tal
beneficio ndo seria mais objeto de reducdo remuneratoria, a suspensdo do subsidio de férias
aplicado pela LOE de 2013 faz parte de uma linha de atuacdo programada e de carater plurianual
“[...] que visa a realizagdo de objetivos orgamentais essenciais ao reequilibrio das contas
publicas, num contexto de particular excecionalidade, o que manifestamente configura a
prossecucdo de um interesse publico real, perceptivel, claro e juridicamente enquadravel.”**2

Portanto, o questionamento a ser realizado deve ser no sentido de saber se a suspenséo
parcial ou total do subsidio de férias constante na LOE de 2013 constitui uma medida “[...]
intoleravel, arbitraria, opressiva ou demasiado acentuada perante minimos de certeza e
seguranca que as pessoas, a comunidade e o direito tém de respeitar, como dimensdes essenciais
do Estado de direito democratico.”'®® E sem realizar uma analise concreta sobre essa
perspectiva, chega-se a conclusdo imediata que a existéncia de indicios consistentes justificam
a manutengdo de medida de contengdo or¢amental além do que “[...] sdo patentes as razfes de
interesse publico que justificam as alteracGes legislativas, pelo que ndo se pode dizer que
estejamos perante um quadro injustificado de instabilidade da ordem juridica.”***

Muito embora o principio da protecdo da confianca legitima ndo tenha servido para
justificar a inconstitucionalidade da norma prevista no art. 29°, tal inconstitucionalidade foi
declarada por ofensa ao principio da igualdade na reparticdo dos encargos publicos e do
principio da igualdade proporcional por persistir uma diferenca de tratamento que onera

excessivamente aqueles que recebem remuneragdes por verbas publicas.

c) Suspensdo do pagamento de férias ou equivalente de aposentados e reformados

J4, o art. 77°, também objeto de impugnacéo, previa, durante a vigéncia do PAEF, a
suspensdo de 90% do pagamento do subsidio de férias ou quaisquer prestacGes correspondentes
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ao 14° més dos aposentados, reformados, pré-aposentados ou equiparados, cuja pensdo mensal
seja igual ou superior a 1.100 euros, paga pela Caixa Geral de Aposentagdes, pelo Centro
Nacional de Penses e, diretamente ou por intermédio de fundos de pensdes, por quaisquer
entidades publicas e previa também uma reducdo no subsidio ou prestagdes equivalentes aos
aposentados, cujas pensdes mensais sejam iguais ou superiores a 600 euros e ndo excedam o
valor individual de 1.100 euros.

Sobre essa norma, o principio da protecdo da confianca foi invocado apenas para
justificar a inconstitucionalidade da medida que reduz em 90% o subsidio de férias dos
aposentados, reformados e equiparados e, sobre essa questdo, tendo em conta a aplicagéo da
protecdo da confianca legitima o TCP, referindo-se a trechos proferidos no acordao n. 353/2012
informa que “[...] a situagdo especifica dos reformados e aposentados se diferencia da dos
trabalhadores da Administragdo Pablica no ativo, sendo possivel quanto aos primeiros convocar
diferentes ordens de consideragdes no plano da constitucionalidade.”**® Sobre essa perspectiva,
ao tratar sobre o direito dos reformados e aposentados se reconhece “[...] um direito ja
constituido, e constituido mediante ‘descontos’ efetuados durante toda a carreira contributiva,
que ¢ reportado ao passado como um fato ja consumado.”*>

O TCP reconhece ainda que agora os aposentados e reformados chegaram a um
momento em que a vida ativa cessou dando lugar ao direito de exigir as prestacdes
correspondentes ao periodo de contribuicdo, por ja ndo mais dispor de “[...] mecanismos de
autotutela e de adaptacdo da sua propria conduta as novas circunstancias, 0 que gera uma
situacdo de confianca reforcada na estabilidade da ordem juridica e na manutencao das regras
que, a seu tempo, serviram para definir o conteudo do direito a pensdo.”*®’

Completando ainda que a expectativa gerada na manutengdo do exato montante que foi
fixado no momento da passagem a reforma legitima a confianca em razdo do sistema
previdenciario portugués ser um ““[...] sistema de beneficio definido, em que se garante a cada
pensionista uma taxa fixa de substitui¢io sobre os vencimentos de referéncia.”*®® Refletindo
tambeém, segundo o TCP, na tutela do investimento da confianca, pois, ao contar com o carater

definido do beneficio, o destinatario da norma pode néo ter sentido a necessidade de se precaver
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através de outros meios, quando ha uma eventual perda ou diminuicdo do rendimento. Sobre a

existéncia de uma confianca digna de ser tutelada o TCP conclui:

Sendo certo que se verificam, de forma clara e em grau elevado, todos 0s pressupostos
exigiveis do lado da confianga, a duvida so pode residir na relevancia do interesse
publico que determinou a alteracdo legislativa, questdo que remete para um controlo
de proporcionalidade em sentido estrito, e para uma ponderacdo entre a frustracdo da
confianga, com a extensdo de que esta se revestiu, e a intensidade das razdes de
interesse pUblico que justificaram a alteracdo legislativa®®®.

Todavia, muito embora a confianca seja reconhecida pelo TCP como digna de tutela, ao
ser confrontada com as razdes de interesse publico invocadas pelo proponente da norma
prevista na LOE de 2013, o TCP entende que as conhecidas dificuldades de conjuntura
econémico-financeira pela qual o pais atravessa e a necessidade de adocdo de medidas de
consolidacdo or¢amental, das quais, segundo o TCP, “[...] depende a propria manutengdo e
sustentabilidade do Estado Social*®® demonstram que, perante a excepcionalidade da medida
€ 0 seu carater transitorio “[...] a supressdo de 90% do subsidio de férias aos pensionistas ndo
constitui uma ofensa desproporcionada a tutela da confianga [...]"*%%, 0 que justifica ndo declarar
a inconstitucionalidade da medida, tendo por referéncia uma violacdo ao principio da protecédo
da confianca legitima.

No entanto, ao analisar a constitucionalidade da norma contida no art. 77°, através de
outros parametros, o TCP decidiu declarar a inconstitucionalidade da norma, com forca
obrigatoria geral, por violagdo do principio da igualdade, consagrado no art. 13° da CRP, ao
repetir o entendimento empossado na decisdo do acorddo n. 353/2012, por entender ndo haver
razdes que justifiquem um tratamento diferenciado a ser aplicavel aos que auferem pensdes por
verbas publicas frente aos funcionarios e agentes da administragdo, em razdo “[...] da
inexisténcia de uma vinculagcdo ao interesse publico por parte dos pensionistas e pela
impossibilidade de se estabelecer, quanto a eles, qualquer padrdo comparativo com oS
trabalhadores do setor privado no ativo [...]”'%2, apesar de reconhecer a grave situacgéo
econémico-financeira que Portugal enfrenta e a necessidade de cumprimento das metas do
défice publico estabelecidas nos memorandos de entendimento acordados entre a Unido

Europeia (UE), o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Central Europeu (BCE).
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d) Contribuigdo extraordinaria de solidariedade

Também contida no rol de impugnacdes suscitadas sobre a LOE de 2013, encontra-se a
norma prevista no art. 78° a qual prevé a criacdo de uma contribuicdo extraordinaria de
solidariedade a ser aplicada sobre todas as pensdes com valores iguais ou superiores a 1.350
euros pagas por entidades publicas como também sobre todas as prestacGes pecuniarias
vitalicias devidas a qualquer titulo de aposentados, reformados, pré-aposentados ou
equiparados que ndo estejam expressamente excluidos pela mesma disposicdo legal, a serem
cumulada com a suspencdo parcial do subsidio de férias dos aposentados da qual acabamos de
tratar.

Uma medida com a mesma designacdo ja fora prevista na LOE de 2011 e na de 2012,
mas na LOE de 2013, a diferenca é que genericamente houve um acréscimo na base de
incidéncia da norma, abrangendo pensfes de montante significativamente inferior e também o
alargamento do universo das pensdes atingidas, tornando irrelevante para efeito dessa norma a

designacdo atribuida as presta¢des, como

[...] (pensbes, subvencoes, subsidios, rendas, seguros, indemnizagdes por cessagédo de
atividade, prestagdes atribuidas no &mbito de fundos coletivos de reforma e outras), a
forma que revistam (por exemplo, pensdes de reforma de regimes profissionais
complementares), bem como a natureza publica, privada, cooperativa ou outra, e 0
grau de independéncia ou autonomia da entidade processadora (incluindo-se as
suportadas por institutos publicos, entidades reguladoras, de supervisdo ou controlo,
empresas publicas, de ambito nacional, regional ou municipal, caixas de previdéncia
de ordens profissionais e por pessoas coletivas de direito privado ou cooperativo).1®3

Antes mesmo de analisar a medida frente ao principio da prote¢do da confianga legitima,
0 TCP classifica a Contribuicdo Especial de Solidariedade (CES) como uma medida

[...] concebida exclusivamente para fazer face, juntamente com outras medidas, a
situacdo de crise economica financeira, que tera transitoriamente também exigido, no
quadro das opcOes de base feitas pelo poder politico, um urgente reforco do
financiamento do sistema de seguranca social, a custa dos proprios beneficiarios.
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Continua justificando-se que a diminuicéo das receitas do sistema de seguranca social,
em razao das reducdes salariais e também do aumento do desemprego, aliada ao aumento das
despesas do mesmo sistema, face ao apoio ao desemprego e as situacdes de pobreza, geraram
como consequéncia a necessidade de o Estado subsidiar o sistema de seguranca social, o que
agravou ainda mais o défice publico e que, por essa razdo “[...] o legislador, a titulo excecional
e numa situacdo de emergéncia, optou por estender aos pensionistas 0 pagamento de
contribui¢des do sistema de seguranca social do qual sdo direta ou indiretamente beneficiarios,
apenas durante o presente ano or¢amental.””*%

E ao confrontar a medida com o principio da protecdo da confianca legitima o TCP,
repetindo o comportamento adotado ao analisar a suspensdo do subsidio de férias dos

aposentados, confirma a presenca de uma confianca digna de tutela ao dispor que,

[...] ndo pode deixar de reconhecer-se que as pessoas na situacdo de reforma ou
aposentacdo, tendo chegado ao termo da sua vida e obtido o direito ao pagamento de
uma pensdo calculada de acordo com as quotizagdes que deduziram para o sistema de
seguranga social, tm expectativas legitimas na continuidade do quadro legislativo e
na manutencao da posicao juridica de que so titulares, ndo lhes sendo sequer exigivel
que tivessem feito planos de vida alternativos em relagio a um possivel
desenvolvimento da atuacéo dos poderes publicos suscetivel de se repercutir na sua
esfera juridica.®

Entretanto, segundo o TCP, tendo em conta as condic¢des que levaram o legislador a
implementar a CES na LOE de 2013, é possivel afirmar que as expectativas de estabilidade na
ordem juridica surgem atenuadas como atendem a relevantes razoes de interesse publico
suficiente para justificar, numa ponderacdo, a excecional e transitéria descontinuidade do
comportamento estatal. Por fim, conclui o TCP que nao h4, “[...] nenhuma evidéncia, em todo
esse contexto, de uma infragio ao principio da protegdo da confianga legitima [...]”*%" na medida

em que

[...] o interesse publico a salvaguardar, ndo s6 se encontra aqui perfeitamente
identificado, como reveste uma importancia fulcral e um carater de preméncia que lhe
confere uma manifesta prevaléncia, ainda que ndo se ignore a intensidade do sacrificio
causado as esferas particulares atingidas pela nova contribuicdo.%8
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E, por fim, ap0s averiguar a constitucionalidade da norma prevista no art. 78°, através
da violacao de outros parametros invocados pelos requerentes, como o principio da unidade do
imposto sobre o rendimento pessoal (art. 104°, n. 1 da CRP), o principio da igualdade e da
proporcionalidade (art. 104° n. 1, conjugado com os artigos 13° e 18°, n. 2, da CRP), do direito
a sobrevivéncia com um minimo de qualidade (artigos 1° e 63°, n. 1 e 3, da CRP) e do nucleo
essencial de direitos patrimoniais de propriedade (artigos 62° n. 1 e 18., n. 2, da CRP), 0 TCP

decidiu por ndo declarar a inconstitucionalidade da medida.

2.5 Acordao n. 474/2013 — Sobre o alargamento do rol de motivos que justificam a
cessacao do vinculo laboral dos trabalhadores em fungées publicas com fundamento
em razdes de indole objetiva

O acorddo n. 474/2013 averigua em sede de fiscalizagdo abstrata o controle preventivo
de constitucionalidade, requerido pelo Presidente da Republica, das normas contidas no decreto
n. 177/XI1 da Assembleia da Republica, previstas no art. 4° n. 2, conjugado com a norma
constante no art. 18° n. 2 do mesmo diploma, ao considerar que assentes em formulas
indeterminadas, a norma referida alarga os motivos de cessacdo do vinculo laboral dos

trabalhadores em fungdes publicas, com fundamento em razdes de indole objetiva, a saber:

A racionalizagdo de efetivos é realizada nas situacdes a que se refere o n.° 4 do artigo
3.2 e o0 artigo 7.° do Decreto - Lei n.° 200/2006, de 25 de outubro, bem como por
motivos de redugdo de orgamento do érgdo ou servigo decorrente da diminuicdo das
transferéncias do Orgamento do Estado ou de receitas proprias, de necessidade de
requalificagdo dos respetivos trabalhadores, para a sua adequacdo as atribuigdes ou
objetivos definidos, e de cumprimento da estratégia estabelecida, sem prejuizo da
garantia de prossecucdo das suas atribuicdes. (4.°, n.° 2 do Decreto 177/X11).16°

Sobre essa questdo o TCP decidiu se pronunciar pela

[...] inconstitucionalidade da norma constante do n.° 2 do art. 18.° do Decreto n.°
177/XI1l1, enquanto conjugada com a segunda, terceira, e quarta partes do disposto no
n. 2 do artigo 4.° do mesmo diploma, por violacdo da garantia da seguranca no
emprego e do principio da proporcionalidade, constantes dos artigos 53.° e 18.%, n.° 2,
da Constituicdo da RepUblica Portuguesa.™®

Ainda no requerimento do Presidente, e a proveito do objeto de estudo do nosso
trabalho, o principio da protecdo da confianca legitima é invocado como parametro de
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averiguacdo da constitucionalidade da norma contida no art. 4° n. 1, do decreto 177/XIl,
conjugada com a norma prevista no art. 47°, n. 2 do mesmo diploma, na parte em que revoga o
art. 88°,n. 4 da lei n. 12-A/2008, de 27 de fevereiro — que consagra a possibilidade de cessacédo
do contrato de trabalho com fundamento em razbes de ordem objetiva para os trabalhadores
com contrato de trabalho em funcgdes publicas admitidos apds a sua entrada em vigor — na
medida em que tornam aplicaveis as normas constantes do art. 4° do referido decreto, aos
trabalhadores cujo estatuto decorre da titularidade de vinculo de nomeacdo definitiva
acautelados pela lei 12-A/2008, por terem sido nomeados antes da entrada em vigor deste
diploma. E pelo fato de que o regramento que se pretende por em vigor através do decreto em
questdo, faria com que esses trabalhadores também passassem a estar sujeitos as causas
objetivas de cessacdo do vinculo de emprego publico, a reorganizacdo e colocacdo em
mobilidade especial, o que, segundo o requerente, fragilizaria a relagdo de emprego publico.

Ao analisar essa questdo, tendo como parametro o principio da protecdo da confianca
legitima, o TCP, realizando o teste formulado em decis@es anteriores, inicialmente reconheceu
de forma segura que os trabalhadores a que a norma de salvaguarda contida no n. 4. do art. 88°
da lei 12-A/2008 se refere, criaram expectativas fundadas em comportamentos estatais
positivados, no sentido de continuidade do estatuto a eles aplicavel, pelo menos no que diz
respeito as causas de cessacao do vinculo laboral.

E continua o TCP, informando que tais expectativas assentaram-se em boas razdes e
encontraram reforco significativo, intensificando o quadro gerador de confianca, resistentes a
constrangimentos gerados quando, a esses mesmos trabalhadores, juntamente com a
generalidade daqueles que auferem rendimentos através de dinheiro publico, foram impostas,
pelo legislador, medidas de reducdo remuneratdria por trés anos consecutivos, fundamentadas
pelo fato de os trabalhadores da administracdo publica gozarem do beneficio de maior
estabilidade no emprego. Nesse sentido, 0 TCP manifesta que

Todos esses fatores reunidos, que se potenciam, ndo podem deixar de criar normal e
razoavelmente nos destinatarios da norma agora revogada expectativa especialmente
forte na preservacdo em concreto deste regime de excegdo e na forga do reduto
defensivo que Ihes havia sido reconhecido por instrumento legal, afinal no plano mais
fundo do direito & seguranca no emprego que a Constituigdo Ihes confere, e ter como
inesperada, fora de situacbes de disrupcdo, a eliminacdo dessa norma de
salvaguarda.'’
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Assevera ainda o TCP, referindo-se ao terceiro requisito do teste da confianca que a
confianca na preservacdo do emprego em razdo da estabilidade que acreditava gozar,
naturalmente fez o trabalhador assumir a tomada de op¢des de vida confiado na continuidade
da situagdo, e que diante disso, “[...] dificilmente se encontra grau de investimento pessoal
superior aquele que incide sobre a preservacao do trabalho, valor essencial para a realizacao
pessoal e para a obtencdo de condigbes de existéncia ao sustento proprio e do agregado
familiar.”"?

Tendo esses fatores em conta o TCP conclui que “[...] os trés primeiros requisitos ou
testes encontram-se verificados, e verificados com particular intensidade, o que se projeta em
maior exigéncia na demonstragdo de razdes de interesse publico de peso prevalecente.”!”

E ao analisar o ultimo requisito do teste, quer seja, verificar a existéncia de raz6es de
interesse publico que justifique, através da ponderacdo, a modificacdo do comportamento
estatal, sobre isso, 0 TCP de imediato declarou que a demonstracdo das razfes de interesse
publico que porventura justifiqguem a medida constitui 6nus do legislador, na medida em que
tal onus, “[...] impde-se aqui de forma acrescida, pela forga das expectativas que contraria e
sobretudo pela intensidade do grau de afetacdo que opera para todo um grupo de trabalhadores,
muito deles com dezenas de anos de servico na Administragio Pablica.”*"

Ap0s referir que a exposicdo de motivos da proposta de lei n. 154/X11/22 e os respectivos
trabalhos preparatorios, nada diz a este propoésito, pois, ndo invoca qualquer razdo objetiva

especifica que justifique a revogagdo da norma de salvaguarda. O TCP informa que

[...] ndo se encontra fundamento que permita considerar a presenca de razoes
de interesse publico com peso prevalecente sobre a confianga gerada pela
expectativa legitima reforcada de defesa relativamente ao afastamento do
despedimento sem justa causa subjetiva, nos mesmos termos de outros
trabalhadores com que partilharam até a entrada em vigor da Lei n.° 12-
AJ2008, de 27 de fevereiro, o regime de nomeacao definitiva.*”

Por fim, tendo como fundamento a viola¢do ao principio da protecdo da confianca
legitima, o TCP decide pronunciar-se pela inconstitucionalidade da norma constante do art. 4°,
n. 1, bem como da norma prevista no art. 47°, alinea b, ambas do decreto n. 177/XIl, na parte

gue revoga o art. 88° n. 4 da lei 12-A/2008, de 27 de fevereiro, e na medida que impde-se, de
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forma conjugada, a aplicacdo do art. 4°, n. 2 do referido decreto aos trabalhadores em fungdes

publicas com nomeacdo definitiva ao tempo da entrada em vigor daquela lei.

2.6 Acdrdao n. 602/20137 — Sobre alteracdes ao Cddigo do trabalho: eliminacéo de
feriados e relagdo entre fontes de regulacao

O acoérddo n. 602/2013 averigua a constitucionalidade das normas contidas na lei n.
23/2012, de 25 de junho, que procedem a uma terceira alteracdo no Cddigo do trabalho,
aprovado pela lei n. 7/2009, de 12 de fevereiro, e alterado pela primeira vez pela lei n. 105/20009,
de 14 de setembro, e pela segunda vez, pela lei n. 53/2011, de 14 de outubro.

Inicialmente, reproduzindo a justificativa resultante dos trabalhos preparatérios da lei n.

23/2012, o TCP informa que a razdo de ser desta alteracdo

[...] se destina a dar resposta as exigéncias em matéria de legislacdo laboral
decorrentes dos compromissos assumidos no quadro do Memorando de Entendimento
sobre as Condicionalidades de Politica Econdmica, de 17 de maio de 2011, tendo em
vista o fomento da economia, via aumento da produtividade e da competitividade das
empresas, a criacdo de emprego e o combate a segmentacdo do mercado de trabalho.17

As medidas concretamente aprovadas através da alteracdo no Codigo do trabalho foram,
sobretudo,

[...] de flexibilizacdo em vista da contencéo salarial, de redug&o de custos associados
a prestagdo de trabalho fora do periodo normal (diminuicdo das contrapartidas e
flexibilizacdo dos tempos de trabalho, para além da redugdo do ndmero de feriados
obrigatdrios e da eliminagdo da possibilidade de majorar o periodo anual de férias em
razdo da assiduidade), de adequagdo dos regimes de suspensdo ou reducdo da
laboracgdo as vicissitudes do ciclo econémico e do proprio ciclo produtivo da empresa,
de modificacdo dos pressupostos do despedimento por motivos objetivos
(despedimento por extingéo do posto de trabalho e despedimento por inadaptagéo) em
linha com as exigéncias do Memorando do Entendimento e de diminuigdo das
compensacdes devidas aos trabalhadores despedidos.t””

Conforme visto, a alteracdo do Cddigo do trabalho, procedida pela lei n. 23/2012,
alcancaram diversas normas. No entanto, a proveito do nosso trabalho, iremos nos referir apenas
aquelas as quais o principio da protecdo da confianca foi convocado como pardmetro de

averiguacao da constitucionalidade das medidas previstas através de tais mudancas.
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a) Eliminacéo de feriados obrigatorios e a eliminagdo do aumento do
periodo anual de férias em func¢do da assiduidade

A primeira norma é a constante do art. 2° da lei n. 23/2012, na parte em que, ao modificar
0s artigos 234°, n. 1 e 238°, n. 3, ambos do Caodigo do trabalho, reduziu-se o catalogo legal de
feriados anuais, ao se eliminar quatro feriados obrigatdrios: Corpo de Deus, de 5 de outubro, 0
de 1° de novembro e o de 1° de dezembro, como também eliminou a majoracao de até trés dias
de férias, em caso de inexisténcia ou de ndmero reduzido de faltas justificadas, sem que
houvesse acréscimos na remuneracao do trabalhador. Analisando essa primeira questdo, o TCP
entendeu que sobre o primeiro ponto ndo ha qualquer expectativa juridicamente tutelavel, nem
existe um direito a imutabilidade do elenco do nimero de feriados. Que os dias de calendario,
com excecdo do descanso semanal e das férias, sdo dias de prestacdo de trabalho, pois a
liberdade que o legislador goza para transformar um dia normal em feriado é a mesma liberdade
que ele detém, quando escolhe suprimi-lo. E que a supressdo de feriados obrigatérios “[...] ndo
tem a virtualidade de constituir uma ofensa a direitos dos trabalhadores, pois a consagracéo do
dia de feriado ndo se destina diretamente a tutelar direito destes, mas antes a prosseguir
interesses ptblicos no plano social, politico, religioso ou cultural.”'”® E que, portanto, os dias
de feriado “[...] ndo visam propriamente conceder repouso ao trabalhador, mas antes permitir-
lhe participar nas festividades organizadas nesses dias [...]"%"®

E sobre esse ponto conclui que “[...] ndo tem, por isso, sustentagdo o entendimento de
que a eliminacdo dos dias de feriado possa constituir uma restricdo dos direitos do trabalhador
[...]"*8 Por essa razdo a invocagdo do principio da protecdo da confianca legitima para justificar
uma eventual inconstitucionalidade da medida néo pode ser relava em conta pois, “[...] de facto,
ndo ha qualquer expectativa tutelavel — e muito menos um direito — a imutabilidade do elenco

legal dos feriados obrigatérios.”*8!

b) Relagdes entre fontes de regulacéo

A segunda questdo impugnada que tem como referéncia a invocagdo do principio da

protecdo da confianca legitima como pardmetro de aferi¢cdo da constitucionalidade diz respeito
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as normas previstas no art. 7°, n. 1 e n. 4 da lei n. 23/2012, na parte em que se referem aos
Instrumento de Regulamentacdo Coletiva de Trabalho (IRCT) anteriores ao inicio da vigéncia
desse diploma, e “[...] determinam a inefic4cia, definitiva ou temporaria de certas clausulas de
convengoes coletivas em vigor, antes do termo fixado (convencional ou legalmente) para sua
vigéncia.”8?

Verificando que tais preceitos afetam os efeitos para o futuro de atos normativos ja
consolidados no passado, mas que ndo proibe a producao de efeitos através da criacdo de novos
atos de regulacdo individual ou coletiva, o0 TCP reconhece que uma zona de conflito que faz
justificar a apreciacdo da questdo frente ao principio da protecdo da confianca legitima para
verificar a admissibilidade constitucional da medida.

Sobre tal questdo, logo de inicio, 0 TCP declara que o caso ndo comporta uma situacao
de retroatividade autentica, ja que “[...] as normas do art. 7.° ndo tém a virtualidade de afetar os
efeitos ja produzidos (até a entrada em vigor da Lei 23/2012 — 1 de agosto de 2012) por tais
clausulas de convengdes coletivas.”'8 E que tais normas teriam eficacia retrospectiva, “[...] e
ndo so as t€ém, como € esse o0 seu unico objetivo [...]” na medida em que “[...] afetam situagdes
constituidas no passado, mas que prologam os seus efeitos no presente.”284

Dito isto, e a titulo de confirmacdo do esboco tedrico ja confirmado em decisdes
anteriores, o0 TCP declara mais uma vez que “[...] a aprecia¢ao da conformidade constitucional
de uma lei retrospectiva exige uma ponderacao de bens ou interesses, nomeadamente entre o
peso do interesse publico prosseguido pelo legislador e a forca da resisténcia das expectativas
do particulares.”*8

E no que se esperava ver concretizado o principio através da realizacdo do teste da
confianga, na parte referente & verificacdo dos trés primeiros testes, o TCP utilizou como
referéncia um regime distinto ao que estava em questdo no referido ponto do acérddo, e ele

mesmo reconheceu essa discordancia, mas mesmo assim entendeu que

[...] muito embora este regime ndo esteja aqui diretamente em questdo, pode entender-
se que ele contribui para a formacdo de um juizo de alguma minoragdo, no atual
quadro legal, do fundamento de uma confianga firme na manutencdo dos efeitos dos
instrumentos convencionais de regulacgéo coletiva das relaces de trabalho.!8®
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E por fim, se valendo das mesmas justificativas ja demonstradas alhures, quando o TCP
reproduziu os argumentos expostos nos trabalhos preparatoérios da lei n. 23/2012, concluiu esse
Tribunal que sobre as normas previstas nos n. 1 e n. 4 do art. 7 ““[...] ocorrem razdes de interesse
publico que justificam em ponderacdo, a prevaléncia sobre eventuais interesses de
trabalhadores ou empregadores na continuidade das disposi¢fes dos IRCT anteriores a lei n.
23/2012 referentes a tal matéria.”8’

Decide o TCP por nédo declarar a inconstitucionalidade da norma do art. 7°, n. 1 da lei
n. 23/2012, de 25 de junho, na parte em que se reporta a disposi¢Ges de instrumentos de
regulamentacdo coletiva de trabalho. De igual forma, decide o TCP por ndo declarar a
inconstitucionalidade da norma do art. 7°, n. 4, da lei n. 23/2012, de 25 de junho, na parte em

que se reporta a disposi¢des de instrumentos de regulamentacéo coletiva de trabalho.

2.7 Acordao n. 794/2013 — Sobre 0 aumento da jornada de trabalho dos trabalhadores
gue exercem funcdes publicas

O acordao n. 794/2013 trata sobre requerimentos levados ao TCP por dois grupos de
deputados através da Assembleia da Replblica, que visam a declaracdo de
inconstitucionalidade, com forca obrigatéria geral, de uma série de normas contidas na lei n.
68/2013, de 29 de agosto. Dentre as normas impugnadas, e a proveito do nosso trabalho, tendo
em vista que o principio da protecdo da confianga serviu como pardmetro para averiguar a sua
conformidade com a CRP, trataremos apenas daquela contida no art. 2° da lei n. 68/2013. A
norma que um primeiro grupo de deputados retira do art. 2°, em conjugagdo com o art. 10°,
ambos da lei n. 68/2013:

[...] é a imposi¢do de um limite minimo imperativo de oito horas diarias e quarenta
horas semanais para o trabalho em funcdes publicas, limite esse que se sobrepde a
qualquer lei especial ou instrumento de regulamentagdo coletiva de trabalho ja em
vigor, e que impede igualmente o estabelecimento, para o futuro, de periodos normais
de trabalho inferiores com recurso a tais leis e instrumentos. &

Entendem os requerentes desse primeiro grupo que tal norma é inconstitucional por
violar o direito a um limite maximo da jornada de trabalho, previsto no art. 59°, n. 1, alinea d,

da CRP; o comando constitucional que obriga o Estado a fixar, a nivel nacional, os limites da
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duracéo do trabalho previstos no art. 59°, n. 2, alinea b, da Constituicéo; e o direito a retribuicdo
previsto no art. 59°, n.1 alinea a, também da CRP, além de violar os principios constitucionais
da igualdade, da protecdo da confianca legitima e da proporcionalidade, préprios do Estado de
direito e acolhidos nos artigos 2°, 13°, n. 1 e 18° n. 2 da Constituicdo da Republica Portuguesa
(CRP).

Um segundo grupo de deputados levanta a questdo da inconstitucionalidade da norma
contida no art. 2°, de forma isolada, na medida “[...] que fixa o periodo normal de trabalho dos
trabalhadores em fungdes ptiblicas em «oito horas por dia e quarenta horas por semanay> (n. 1),
obrigando a adaptagio dos «chorarios especificos» (n. 2, o que se repete no n. 1 do art. 11°)”18
sob a fundamentac¢do numa violagao dos principios constitucionais da proibicao do retrocesso
social, da seguranca juridica e da protecdo da confianca legitima, da igualdade e da
proporcionalidade.

Dito isso, ao se pronunciar sobre a questdo, o TCP, logo de inicio, achou por bem
determinar o sentido das normas, objeto dos pedidos de fiscalizacdo. E nesse sentido, apds
realizar uma andlise sobre outros instrumentos legais e sobre os demais artigos que integram a
prépria lei n. 68/2013, respondendo as formulagdes realizadas pelos dois grupos de deputados
e divergindo da interpretacdo realizada pelo primeiro desse grupo, o TCP fixou o entendimento

no sentido de que

Em concluséo, o que estd em causa no art. 2.° da Lei n.° 68/2013, mesmo lido em
articulagdo com o art. 10.° da mesma Lei, é 0 aumento da duragdo do periodo normal
de trabalho de referéncia dos trabalhadores em funces publicas para oito horas didrias
e quarenta horas semanais, com a consequente adaptagao dos horarios especificos e a
previs&o da possibilidade de existéncia de periodos normais de trabalho superiores. E
esta a norma que deve ser confrontada com os parametros constitucionais indicados
pelos requerentes.'*

Sobre a natureza imperativa da norma contida no art. 10°, que, conjugada com o art. 2°,
prevé a prevaléncia dessa norma sobre quaisquer leis especiais e instrumentos de
regulamentacéo coletiva do trabalho, o TCP entende que tal imperatividade se impde apenas
sobre as leis especiais e instrumentos de regulamentagdo coletiva de trabalho anteriores a
entrada em vigor da lei n. 68/2013, os quais prevejam uma duracao de trabalho mais reduzida.

Nada impedindo, que o periodo normal de trabalho fixado pela norma do art. 2° da lei n.
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68/2013, seja futuramente reduzido por novo IRCT ou por nova legislacao especifica, tendo em

vista que, segundo o TCP, tal medida

Trata-se de uma solucdo destinada a garantir a eficacia imediata da alteracdo do
periodo normal de trabalho dos trabalhadores em funcGes publicas e que todos estes
trabalhadores fiqguem colocados numa situacgdo inicial de igualdade, a partir da qual,
futuramente, se poderdo estabelecer as diferenciaces que, em fungdo dos diferentes
sectores de atividade e pelos modos previstos nos regimes proprios aplicveis, sejam
considerados convenientes.®!

O TCP informa ainda que, segundo a exposicéo de motivos da proposta de lei n. 153/XIl,
que deu origem ao diploma que contém a norma impugnada, tal mudanca, juntamente com
tantas outras aplicadas pela lei n. 68/2013, corresponde a uma reforma da administracéo publica
e do estatuto dos seus trabalhadores, que tem como objetivo a convergéncia com o regime
aplicado no setor privado, através do Codigo do trabalho num movimento denominado de
“laboralizac&o da funcdo publica”. Nesse sentido, o TCP transcreve parte do texto expresso na

referida exposicéo de motivos, em que

Num processo que o Tribunal Constitucional tem vindo a apelidar de laboralizagéo da
funcdo publica, tem sido reconhecida a convergéncia entre o regime laboral privado e
as regras do trabalho publico, em termos de flexibilidade da parte do trabalhador e
condicionalismos do empregador. Acresce que, se é discutivel que essa relagao €
caracterizada pela tendéncia para a estabilidade, é também verdade, como também
vem sendo repetidamente confirmado pelo Tribunal Constitucional, que a mesma
pode ser comprimida em beneficio de outros direitos ou valores também
constitucionalmente protegidos (como € o caso do principio da justica, do modelo de
boa administracdo que € inerente ao principio da prossecucdo do interesse publico e
da necessidade de uma eficiente gestdo dos recursos humanos), situando-se a alteracdo
do periodo normal de trabalho em 5 horas semanais claramente fora da esfera de
imprevisibilidade que poderia fazer perigar o principio da protecéo da confianga.'®

No que respeita ao principio da protecdo da confianca legitima, o TCP ponderou sua
analise através dos “[...] requisitos que devem verificar-Se para que a tutela nele fundamentada
seja possivel [...]"*%% e, por fim, decidiu por declarar a ndo-inconstitucionalidade da norma
contida no art. 2°, conjugado ou ndo com o art. 10° da lei n. 68/2013, pelas razoes que se seguem.

Em resposta ao primeiro teste da confiangca, admite o TCP que tal medida ndo cai

facilmente na zona de previsibilidade dos atos dos detentores de poder, pois

191 Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acérddos. Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em: <http://
www.tribunalconstitucional.pt>.
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[...] adiminuic¢do clara, no passado, da jornada normal de trabalho na funcéo publica,
consolidada, como argumentam os requerentes, ao longo dos dltimos 25 anos,
legitima uma expectativa consistente na manutencao, ao menos, de um periodo normal
de trabalho de 35 horas semanais.®

Entretanto, a tendéncia para a laboralizacdo do regime dos trabalhadores da funcéo
publica permite afirmar que tal alteracdo ndo pode ser considerada imprevisivel, tendo em vista

que

3

[...] a Lei 68/2013 ¢ apresentada como “mais uma etapa” do “ processo de
laboralizacdo da funcdo publica” no ambito do qual tem sido reconhecida “a
convergéncia entre o regime laboral privado e as regras de trabalho publico, em termos
de flexibilidade do trabalhador e condicionalismos do empregador.1%

Atendendo aos dois proximos testes, 0 TCP também admite que o aumento da jornada
de trabalho agora introduzido, trata-se de um aumento relevante que “[...] frustra expectativas
bem fundadas [...]"**® capaz de contrariar a normalidade anteriormente estabelecida, como
também ¢ “[...] passivel de gerar ou acentuar dificuldades de manutengdo de praticas vivenciais
e de satisfacdo de necessidades dos cidaddos, nomeadamente, a conjugacao lograda entre a vida
privada familiar e a vida laboral.”%

Todavia, o TCP completa o entendimento no sentido de que ““[...] a tutela constitucional
da confianca, por sua natureza, ndo pode ser considerada entrave a qualquer alteragéo legislativa
passivel de frustrar expectativas legitimas e fundamentadas dos cidaddos.”*®® Ainda informa
que a ideia de protecdo da confiangca como parametro constitucional so pode ser utilizada nas
situacBes em que ela ndo seja justificada pela salvaguarda de um interesse pablico prevalecente,
na medida em que

S6 podera afirma-se estarmos perante uma desprotecdo da confianca
constitucionalmente desconforme, caso o Tribunal Constitucional entenda que as
razes que fundamentam as normas questionadas ndo sdo suficientes para justificar a

alteragdo do comportamento do legislador em relagdo ao rumo que até aqui podia ser
considerado como previsivel.1*®
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Dito isso, o TCP entende que muito embora houvesse expectativas fundadas em boas
razoes, mesmo diante da previsibilidade da medida causada pela “[...] tendéncia da
laboralizagdo da fungdo publica [...]” a “[...] medida de aumento do periodo normal de trabalho
dos trabalhadores em funcdes publicas visa salvaguardar interesses publicos relevantes [...]?%,
na medida em que proporcionam “[...] um alargamento dos horarios de funcionamento e
atendimento ao publico dos servicos da administracdo, o que ndo podera deixar de considerar-
se como um efeito positivo, ndo sé a nivel individual, para cada utente, como em termos globais,
para a sociedade.”?%

Afirma ainda o TC que tais medidas visam também a reduzir custos de contratacdo e
pagamentos com horas extraordinarias, na medida em que terd como consequéncia a “[...]
diminuicdo da massa salarial do setor publico através de restricdes ao emprego e a reducao da
remuneracdo do trabalho extraordinario e de compensagdes.”?%2

Por fim, o TCP decide por ndo declarar a inconstitucionalidade da norma contida no art.
2° da lei n. 68/2013, nem na sua forma isolada, nem na conjugada com o art. 10° do mesmo
diploma, tendo por base o principio da protecdo da confianca legitima, fundamentando sua

deciséo no sentido de que

[...] ainda que ndo se ignore a intensidade do sacrificio causado aos trabalhadores em
funcBes publicas, devido a mutacdo legislativa, no que respeita a delimitagdo do
periodo normal de trabalho, a verdade é que, a existirem expectativas legitimas
relativamente ao regime anteriormente em vigor, ainda assim nao resulta evidente que
a tutela das mesmas devesse prevalecer sobre a protecéo dos interesses publicos que
estdo na base da alteracdo legislativa operada mediante a Lei n.° 68/2013, pelo que,
também sob o ponto de vista deste teste, ndo se mostra procedente a violagdo do
principio da protecdo da confianca.?®

Por fim, ao averiguar a constitucionalidade da medida através do confronto com outros
parametros constitucionais invocados pelos requerentes, o TCP decide por ndo declarar a

inconstitucionalidade da norma contida no art. 2° da lei n. 68/2013.

200 Cf, PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acérdaos. Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em:  <http://
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2.8 Acordao n. 862/2013 — Sobre a convergéncia de pensbes da Caixa Geral de
aposentagdes (CGA) com o regime geral da seguranca social

O acordao n. 862/2013 diz respeito a um pedido apresentado pelo Presidente da
Republica ao TCP em sede de fiscalizacdo abstrata e preventiva para averiguar a
constitucionalidade das normas constantes no art. 7°, n. 1, alineas a, b, ¢ e d do decreto n.
187/XI11 da Assembleia da Republica, que visam a aprofundar mecanismos de convergéncia do
sistema de previdéncia social, ao introduzir medidas que promovem alteracdes nas pensdes de
velhice, reforma, invalidez e sobrevivéncia atribuidas pela Caixa Geral de Aposentacdo (CGA),
ou no regime geral da seguranca social. Em suma, tais normas preveem a reducao dos montantes
pagos pela CGA, ao convergir as pensdes desta com o regime geral da segurancga social.

Sobre essa questdo, a norma contida no n. 1 do art. 7°, expressas nas alineas a e c, prevé
a reducdo de 10% sobre o montante do valor das pensdes sujeitas ao regime do Estatuto da
aposentacao, bem como as sujeitas ao Estatuto das pensdes de sobrevivéncia. Por outro lado,
a norma prevista nas alineas b e d procede a aplicacdo de uma nova férmula de célculo, que
reduz o montante das pensdes fixadas com base em formulas sucessivamente desenvolvidas
pelas leis n. 60/2005, de 29 de dezembro, n. 52/2007, de 31 de agosto, n. 11/2008, de 20 de
fevereiro e n. 66-B/2012, de 31 de dezembro, bem como as pensdes fixadas com base no
Estatuto das pensdes de sobrevivéncia, aprovado pelo decreto-lei n. 142/73, de 31 de marco, e
com as regras do regime geral de seguranca social.

A questdo de constitucionalidade levantada pelo requerente € sobre o fato de que as
normas em questdo preveem “[...] a convergéncia entre dois sistemas de seguranga social,
através de uma afetacdo desfavoravel das pensdes dos beneficiarios da CGA [...]"%% ao reduzir
com efeitos para o futuro o valor das pensdes fixadas no passado com base em formulas
legalmente validas e vigentes ao tempo em que foi definido o direito ao recebimento das
mesmas?®.

Em razdo disso, tais normas “[...] assumem a natureza de legislagdo portadora de
retroatividade inauténtica, pois afetam retrospectivamente as expectativas de continuidade de

fruicdo de um direito social ja constituido (a aquisi¢do concreta do direito a seguranca social,
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constante do artigo 63.° da CRP) [...]"?% o0 que denota a necessidade de confrontar tais normas
com o principio da protecédo da confianca legitima.

Ao confrontar as medidas com o principio da protecdo da confianca legitima o TCP
inicialmente percorre um caminho sucessivo entre legislagdes pretéritas, reconhecendo que tais
legislagdes foram impondo de forma gradual condi¢Ges mais gravosas para o0s subscritores e
beneficiarios do sistema previdenciario da CGA, tendo como justificativa o fato que tais
medidas tinham por finalidade uma reforma estrutural do sistema de seguridade social plasmado
no programa constitucional previsto no art. 63° da CRP, na busca por alcancar a tdo almejada
convergéncia entre os regimes aplicados pela CGA e o sistema de seguranca social, a justica
intergeracional e a sustentabilidade do sistema publico de pens@es, em respeito a diversas
normas de cunho constitucional e legal.

Todavia, também ao abrigo do art. 63° da CRP ¢ em nome do “principio da salvaguarda
dos direitos adquiridos e em formagdo”, durante a mesma anélise sobre a evolugdo do regime
de pensdes, o TCP constata que os destinatarios da norma ndo tinham como prever tais medidas,
pois o Estado, ao longo do tempo, havia promovido a ideia de seguranca, confianca,
manutencdo e até mesmo atualizagdo dos quantum de pensdes, pelo fato de que “[...] o
legislador, sempre que interveio nesse regime, em sentido mais desfavoravel aos subscritores e
pensionistas, quer quanto as condi¢des de aposentacdo quer quanto a formula de célculo, teve
cuidado de salvaguardar situagdes juridicas, seja em formagio seja ja constituidas.”2%’

Informa ainda que uma parte dos destinatarios das normas impugnadas s&o titulares de
um direito a pensdo devidamente constituido e consolidado na sua esfera juridica e que, por
essa razao, estes depositaram uma confianca legitima na manutencdo do quadro normativo,
“[...] j& que s@o0 beneficiarios de uma pensdo atribuida com base nas regras definidas no
momento relevante ao célculo da mesma, ou seja, na altura da passagem a situacdo de
aposenta¢do.”?% E que também, por outro lado, os “direitos em formagao” sempre tidos como
relevantes através da previsao de regimes transitorios ou de entrada em vigor gradual.

Através da aplicagdo da “mecanica aplicativa”, a formula desenvolvida no acérdéo n.
128/2009, que reconduz aos requisitos ou testes da confianca, respondendo ao primeiro e ao
segundo dos testes, 0 TCP declara que

Assim, a convergéncia dos sistemas de protecdo tem vindo a ser efetuada de forma
gradual, com salvaguarda das posi¢Ges juridicas ja constituidas e em formacao,
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prevendo-se inclusive periodos de transicdo entre regimes sucessivos com alguma
dilacdo temporal e mantendo sempre intocadas as pensdes ja atribuidas. Ora, com este
modo de alteracdo do regime de aposentacdo, o Estado, nomeadamente o legislador,
encetou comportamentos capazes de gerar nos pensionistas <«expectativasy> fortes,
fundadas em boas razoes de que o quantum de penséo nao seria diminuido.

Num préximo ponto, o TCP ainda esclarece que os atuais beneficiarios de pensdes pagas
pela CGA, “estao em situagdo de especial vulnerabilidade”, tendo em vista que, por ja terem se
retirado da vida ativa, ndo gozam mais das mesmas condicdes favoraveis que facilitariam uma
eventual readaptacdo a conjuntura econdémica que agora se demonstra ainda mais exigente, “[...]
face a um decréscimo do rendimento que até entdo auferiam, os destinatarios destas medidas
estdo, nomeadamente pela idade avancada ou pela incapacidade, impedidos de refazer as
condigdes de vida, ou de obter fontes de rendimento complementares.”?%

Ainda respondendo ao terceiro requisito ou teste da confianca, o TCP continua
informando que é “[...] razoavel pensar aceitar que a confianga na manutengdo de um
determinado regime legal pode ter sido determinante na opcéo irreversivel que fizeram pela
aposentacdo numa determinada data [...]"%° além do que, a confiangca na manutencdo da

normalidade anteriormente estabelecida

[...] tenha sido determinante na ndo opgéo de investimento em sistemas de protecao
complementar, precisamente porque julgaram legitimamente que os rendimentos que
aufeririam seriam suficientes para sustentar o nivel de vida pretendido e as obrigacfes
econdmicas e financeiras, entretanto assumidas.?**

Por fim, o TCP reconhece a existéncia de uma expectativa legitimamente criada pelos
destinatarios das medidas questionadas e, posteriormente, decide remeter a analise para o Gltimo
requisito ou teste da confianga, através de mecanismos de ponderacao, avaliando se a redugédo
do montante das pens6es pagas pela CGA, estabelecida no art. 7°, n. 1, do decreto n. 187/XIlI
encontra justificativa, a luz do principio da protecéo da confianca, no interesse publico invocado

pelo legislador.
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Na ordem de interesses invocados, o primeiro deles refere-se a “[...] sustentabilidade do
sistema puiblico de pensdes [...]"?*? através da *[...] diminuic3o das transferéncias do Orgamento
do Estado em vista do financiamento do défice estrutural da CGA.”?*?

Sobre essa questdo, o TCP informa que, em virtude de opc¢des politico-legislativas
tomadas no passado e ndo contrariada pelo decreto n. 187/XIl, o sistema de pensdes da CGA,
a partir de 1° de janeiro de 2006, passou a ser um sistema previdencial, fechado a inscricao de
novos subscritores e, em consequéncia disso, a partir dessa data, o dnus da insustentabilidade
financeira do sistema “[...] deixou de poder ser imputado apenas aos seus beneficiarios, atuais
ou futuros; tal 6nus foi assumido, desde a referida data, coletivamente, como um dos custos
associados a convergéncia dos regimes previdenciais no ambito do sistema publico de
seguranca social.”?'* Por essa razdo, o decreto-lei n. 367/2007, de 2 de novembro, combinado
com o art. 22° n. 3, da lei n. 4/2009, de 29 de janeiro, preveem o cofinanciamento de prestacoes
como pensdes da CGA mediante “transferéncias do orgamento do Estado.”?!

Informa ainda o TCP, que ndo se pode esperar de um sistema fechado como esse a
autossustentabilidade, em razdo da certeza da necessidade de financiamento externo ja

demonstrado nas legislagdes anteriores. Dito isto, sobre a questdo declara-se que

Neste sistema, fechado a novos subscritores, a reducdo de pensdes ndo é uma medida
que por si sO tenha capacidade para salvaguardar a sustentabilidade do sistema. Com
efeito, o autofinanciamento da CGA ja esta comprometido com a insuficiéncia das
quotizacOes para pagar as pensdes existentes no momento do seu pagamento e ndo é
a reducdo de pensdes que o vai salvar. A reducéo de pensdes ndo é uma medida com
virtualidade para garantir a sustentabilidade de um sistema que, por ser fechado, é em
si mesmo insustentavel a médio e longo prazo.?

Ainda sobre o interesse publico invocado na sustentabilidade do sistema, o TCP entende
que em respeito a norma contida no art. 63°, n. 2 da CRP, que garante um sistema publico de
pensdes unificados, e diante do sacrificio exigido exclusivamente aos pensionistas da CGA,
compete ao Estado garantir o sistema para cujo financiamento os pensionistas contribuiram nos

termos exigidos legalmente, onde

[...] eventuais desigualdades ao nivel da disciplina legal dos dois regimes publicos
vindas do passado e com reflexos financeiros no presente ndo podem ser corrigidas
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apenas em funcdo das dificuldades de um desses regimes e com sacrificio exclusivo
dos direitos constituidos dos respectivos beneficiarios.?*

Finalmente, conclui o TCP que igualar a taxa de formacéo da penséo considerada como

medida isolada

[...] ndo pode ser vista como uma medida estrutural de convergéncia de pensdes nem
tem qualquer efeito de reposi¢do da justica intergeracional ou de equidade dentro do
sistema publico de seguranga social. Representa antes uma mera medida avulsa de
reducgdo de despesa, através da afetacdo dos direitos constituidos dos pensionistas da
CGA, destinada a minorar o desequilibrio orcamental do sistema de prote¢do social
da fungdo publica e que é motivada, em Gltima andlise, pela propria opg¢do legislativa
de ndo admissdo de novos subscritores na CGA, com a consequente e inevitavel
impossibilidade de autofinanciamento do sistema.®

O segundo interesse publico invocado ¢ o da “convergéncia de pensodes”, justificada
pelos legisladores como um modo de alcancar a igualdade entre os regimes de pensdes da CGA
e o regime geral da seguranca social. Sobre essa questdo o TCP, conexo com 0s argumentos ja
suscitados acima, se manifesta no sentido de que tal medida ndo constitui um critério adequado

para justificar a reducdo das pensdes, na medida em que

Se existia um regime diferenciado de calculo da pensdo, nomeadamente quanto a taxa
de substituicdo, isso é imputado exclusivamente ao Estado, que sentiu a necessidade
de assegurar de modo diverso a protecéo da velhice e invalidez dos trabalhadores da
Administragdo Publica. Aqui, o principio da protegdo da confianca torna-se
particularmente relevante em conexao com a autorresponsabilidade do Estado, pois o
aumento da previsdo de confianga s6 pode ser imputado ao préprio comportamento
do legislador. Os beneficiarios atuais do regime da Caixa cumpriram todas as
obrigacdes legais que Ihes foram impostas em vista a poderem beneficiar da sua
pensdo; ndo podiam ter feito outra opcéo, pelo que agora ndo poderdo ser so eles a
suportar a diferenca a pretexto da necessidade de reposicéo da igualdade.?*®

No que tange a “justi¢a intergeracional”, como interesse publico também invocado pelo
legislador, através da solidariedade entre as geracdes para justificar um sacrificio que abrange
apenas uma parte dos beneficiarios do sistema social convergente, aqueles inscritos antes de
agosto de 1993, o TCP declarou que a salvaguarda da justica do sistema no plano
intergeracional exige que as solucdes apresentadas tenham em conta um “sistema publico
global”, a “unidade do sistema” e ndo apenas abrangendo um dos seus componentes, € que uma

solugdo isolada e “[...] em contradicdo com o préprio principio da responsabilidade coletiva

217 1bidem
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pelo sistema, ndo é uma solucdo adequada a unidade do sistema, nem é capaz de assegurar, sO
por si, a necessaria equidade.””??°

Respondendo ao ultimo teste ou requisito da confianga, o TCP declara que a medida é
inadequada para atingir a finalidade afirmada pelo legislador, ndo passando de uma medida
avulsa de reducdo de gastos destinada a amenizar o desequilibrio existente no orcamento do

sistema de seguridade social dos funcionarios publicos. Nos proprios termos do TCP, in verbis:

Assim, a adocdo da medida concreta ndo reveste um peso importante para efeitos da
prossecucao dos interesses publicos da sustentabilidade, do equilibrio intergeracional
e da convergéncia dos regimes de protecdo social, ja que esses interesses reclamam
por reformas sustentaveis e duradouras no tempo, e ndo pode medidas abruptas e
parcelares, com efeitos também volatilizaveis. A prossecucdo destes interesses, pelo
seu carater estrutural, exige, pois, medidas pensadas num contexto global dos regimes
de protecdo social.??

Na analise de um altimo ponto abordado pelo TCP na fundamentacdo da sua deciséo,
este declara que o principio da protecdo da confianca legitima exige a existéncia de disposices
transitorias, capazes de salvaguardar os direitos e expectativas juridicas depositadas pelos
pensionistas, sobre a brusca alteracao do regime vigente quanto a formula de calcular a pensao.

Assim,

Quer dizer: mesmo medidas susceptiveis de satisfazer adequadamente 0s interesses
publicos apontados exigiriam sempre, para uma justa concilia¢do com as expectativas
dos afectados, solu¢des gradualistas que atenuam o impacto das medidas sacrificiais,
pois a sua aplicacdo abrupta, repentina e de forma inesperada, ultrapassa a medida de
sacrificio que o valor juridico da confianca juridica pode tolerar.???

Finalmente, apds todas as consideracbes, o TCP decide pronunciar-se pela
inconstitucionalidade das alineas a, b, ¢ e d do n. 1 do artigo 7° do decreto n. 187/XII da
Assembleia da Republica, por entender que a reducéo e recalculo do montante das pensées dos
atuais beneficiarios da CGA, “[...] ¢ uma medida que afeta desproporcionadamente o principio
constitucional da prote¢do da confianga insito no principio do Estado de direito democréatico

plasmado no art. 2° da Constituicio da Republica Portuguesa.”??

220 Cf, PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acérdaos. Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em: <http:/
www.tribunalconstitucional.pt>.
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2.9 Acordao n. 413/2014 — Sobre as medidas de reducao remuneratéria dos
trabalhadores do setor publico, suspensao dos complementos de penséo e as
alteracgdes no regime das pensdes de sobrevivéncia na LOE 2014

O acordao n. 413/2014 analisa em sede de fiscalizacdo abstrata sucessiva a
constitucionalidade das normas constantes na lei 83-C/2013, de 31 de dezembro de 2013 — Lei
do Orcamento do Estado (LOE) para 2014. Dentre as diversas normas impugnadas, a proveito
do nosso trabalho, iremos nos referir apenas as normas contidas nos art. 33° (sobre a reducgéo
remuneratoria dos trabalhadores do setor publico); art. 75° (sobre complementos de pensdo); e
0 art. 117° (sobre pensdes de sobrevivéncia), nos quais o principio da protecdo da confianca

legitima foi invocado como parametro de averiguacao da constitucionalidade.

a) Art. 33°- Sobre a reducéo remuneratoria dos trabalhadores do setor publico

Por forca do disposto no artigo 33° da lei em questéo, a reducdo remuneratéria imposta
aos trabalhadores do setor publico desde 2011 transita para 2014 alargando o universo dos
sujeitos afetados em razéo do valor da remuneracdo auferida, pois agora passa também a
abranger aqueles que auferem rendimentos salariais de valor compreendido entre 675 a 1.500
euros, que até entdo, estavam isentos das medidas de reducdo remuneratoria aplicadas por
legislagdes orcamentarias anteriores, com uma taxa de redugdo que vai de 2,5% até 8,41% e
concomitantemente agrava, pelo quarto ano consecutivo, a remuneracdo base mensal a que 0s
trabalhadores do setor publico com rendimentos salariais de valor superior a 1.500 euros se
encontram sujeitos, através dos regimes constantes nas LOES de 2011, 2012 e 2013. Posto que
agora, as remunerag0es que se situam no intervalo entre 1500 a 2000 euros, e que antes eram
aplicadas a taxa minima de 3,5%, passam agora a estar sujeitas a uma taxa de reducdo acima de
8,41% e que vai até 12% nas remuneracdes correspondentes a este ultimo montante. Ja as
remuneracdes superiores a 2.000 euros e inferiores a 4.165 euros que estavam sujeitas a
variacdo da taxa aplicavel entre 3,5% e 10%, suportam agora a taxa maxima de 12%. E por fim,
as remuneracOes superiores a 4.165 euros que antes estavam sujeitas a taxa maxima de 10%,
passam agora a uma nova taxa maxima de 12%.

Num primeiro ponto, o TCP optou por esclarecer a questdo da temporalidade da reducéo
remuneratoria fixada, declarando que, conforme entendimento anterior, tais medias tém carater

transitério em face da regra da anualidade orcamental.
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E, embora o principio da protecdo da confianca tenha sido invocado pelos requerentes
para servir de parametro a inconstitucionalidade da medida, o TCP ndo chegou a realizar tal
analise, chegando a conclusdo da inconstitucionalidade da medida, através do parametro da
igualdade, por entender que a diferenciacédo entre aqueles que auferem rendimentos por verbas
publicas e os demais resulta numa excessiva medida perante o principio da justa reparticdo dos

encargos publicos. Vejamos:

Sendo de manter os critérios definidos pelo acérddo n.° 187/2013, a medida da
diferenciacdo que diretamente resulta dos novos valores das taxas de reducédo e da
alteracdo da sua base de incidéncia, ainda que desacompanhada de qualquer afetagéo
dos subsidios, ndo podera deixar de se considerar excessiva, € por isso
constitucionalmente ilicita, perante o principio da justa reparticdo dos encargos
pUblicos.??4

b) Art. 75.° - Sobre a suspensao dos complementos de penséao

O disposto no art. 75° determina, observado determinados pressupostos, a suspensdo do
pagamento aos trabalhadores no ativo e aos antigos trabalhadores ja aposentados de
complementos as pensdes atribuidas por sistemas de protecdo social pagas pelas empresas do
setor publico empresarial que tenham apresentado resultados liquidos negativos nos trés ultimos
exercicios apurados a data de entrada em vigor da lei n. 83-C/2013, até que se mostre reposto
por trés anos consecutivos o equilibrio financeiro das empresas em causa.

Ao realizar o primeiro teste relativo a formula da protecdo da confianga desenvolvida
pelo TCP para saber se existem no caso comportamentos do Estado capazes de gerar nos
destinatarios da norma uma confianca digna de tutela, o TCP entendeu que, tratando-se de
empresas que integram o setor publico empresarial, 0 Estado considerado como mero acionista,
néo exerce influéncia dominante sobre a gestdo, o que, por consequéncia, nas palavras do TCP,
“[...] ndo se pode falar, ainda que indiretamente, em comportamento estadual [...]” resultando,
por consequéncia, huma resposta negativa ao primeiro teste, conforme retiramos do disposto
no acoérdao. Vejamos:

Com efeito, relativamente a essas situacdes, verifica-se que o autor da norma — 0
Estado nas suas vestes de legislador — ndo encetou qualquer comportamento capaz de
gerar nos trabalhadores expectativas de continuidade. Quem o fez foram empresas
dominadas e controladas por entidades publicas na drbita da administracdo autarquica

— que detém autonomia em relagdo ao Estado central- como € o caso das empresas
locais (artigo 19.2, n.° 4, da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto); ou empresas dominadas

224 Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acorddos. Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em:  <http://
www.tribunalconstitucional.pt>.
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e controladas por particulares — e, como tal, fruto da liberdade de iniciativa econémica,
como € o caso das empresas participadas (artigo 14.°, n.° 5, do Decreto-Lei n.°
133/2013).2%

Dito isso, mesmo ja verificando que o primeiro teste ao lado da confianca resultou
negativo, o TCP parte para responder ao segundo teste e saber se no caso existem por parte dos
destinatérios das normas expectativas fundadas em boas razdes; conclui que nesse sentido, a
resposta também ndo é positiva, pelo fato de que tais complementos correspondem a beneficios
que ndo constituem nem retribuicdo nem pensdo devidas, nos termos da legislacdo, sobre

seguranca social, e a sua suspensao representa uma medida de contencao de gastos com pessoal.

Trata-se, com efeito, de prestacfes que acrescem as pensdes ja atribuidas pelo sistema
previdencial da seguranca social, pela CGA ou por outro sistema de protecdo social —
sistemas esses de natureza contributiva, porque tém na sua base uma relacdo
sinalagmatica direta entre a obrigacdo legal de contribuir do trabalhador e o direito
deste as prestacBes (artigo 54.° da Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro) — e que sdo
financiadas diretamente pelas proprias empresas. Dai a sua qualificagdo como meros
beneficios que ndo constituem nem retribuicdo nem pensdo legalmente devida nos
termos da legislacdo sobre seguranca social. A sua justificagdo, numa estrita
racionalidade empresarial, é a de partilhar com o fator trabalho os resultados positivos
da empresa. Tal beneficio pode fazer sentido na dtica da gestdo global da empresa,
mas implica sempre uma partilha de rendimentos que a partida, e numa estrita
racionalidade empresarial, ndo tém de ser alocados ao fator trabalho.??

Assevera ainda o TCP que

Na medida em que os complementos de pensdo se processam no ambito interno da
empresa e a garantia do seu pagamento depende das receitas correntes, existe um
efetivo risco — que os beneficiarios e as organizacbes representativas dos
trabalhadores ndo podem desconhecer — de a empresa poder ficar sem condigdes
financeiras para assegurar, de forma permanente e definitiva, 0 cumprimento dessas
responsabilidades. Cessando o pressuposto de solvabilidade de que depende o
pagamento dos complementos, deixa igualmente de ser legitima a expectativa
referente a continuidade da sua atribuicdo.??”

Sem que se realize o terceiro teste para saber se os destinatarios das normas fizeram
planos de vida assentes na continuidade do quadro normativo, até porque entendemos como
desnecessario, tendo em vista a resposta negativa ja no primeiro teste, o TCP assegura a
inexisténcia de uma situacdo de confianca digna de protecéo; prossegue e parte diretamente

para a analise do quarto teste, ao nosso ver, também desnecessario. Mas continua e decide pela

225 |bidem
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existéncia de um interesse publico considerado como prevalecente, apds ponderacao entre 0s

bens desfavoravelmente afetados, capazes de justificar a alteragdo do quadro normativo.

O interesse publico que se visa garantir com a adog¢éo do regime juridico em andlise
é, imediatamente, o de acautelar a sustentabilidade das empresas do setor publico
empresarial e, mediatamente, o equilibrio orgcamental e a diminui¢cdo do défice
publico, ainda no quadro da vigéncia do PAEF, escopos estes que ndo podem deixar
de ser encarados como de grande relevéncia para o financiamento do Estado
portugués. Trata-se de interesses publicos concretos, individualizados e
constitucionalmente credenciados.??

Reconhecendo como “[...] inquestionavel que a medida legal em analise é ditada pela
necessidade de salvaguardar interesses constitucionalmente protegidos [...]” o TCP ainda
entende como necessaria a ponderagdo numa perspectiva de proporcionalidade, “em particular
da proibi¢ao do excesso” para avaliar se a salvaguarda do interesse publico invocado nos termos
em que é concretamente operacionalizada ndo acarretara sacrificios desproporcionados aos

trabalhadores afetados, entendendo que

[...] o legislador optou por ndo sacrificar em definitivo o complemento de penséo
concedido em cada empresa; limita-se a suspender o respetivo pagamento apenas na
medida em que a empresa devedora ndo seja financeiramente autossustentavel. Deste
modo, a lei salvaguarda ndo apenas 0s interesses dos beneficiarios como a prdpria
autonomia de gestdo da empresa devedora.?®®

E que por todo o exposto, segundo o TCP, as razdes de interesse publico que ditaram o
artigo 75°da lei n. 83-C/2013 “[...] sempre seriam aptas a justificar, em ponderacgéo, a suspensdo
do pagamento de complementos de pensdo que até a aprovacdo da citada lei vinham sendo
pagos por empresas do setor publico empresarial financeiramente no autossustentaveis.”?*° E,
apos analisar as normas desse artigo, através de outros parametros constitucionais invocados, o
TC decidiu por ndo acatar nenhum deles e declarar a ndo-inconstitucionalidade da medida em

causa.

228 Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acérdaos. Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em: <http://
www.tribunalconstitucional.pt>.
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c) Art. 117.° (sobre as alterac¢des no regime das pensdes de sobrevivéncia)

O teor do artigo 117° da Lei do Orcamento do Estado para 2014 (Lei n. 83-C/2013, de
31 de dezembro), dispde sobre normas que estabelecem a aplicacdo de novas taxas de formagéo
da pensédo de sobrevivéncia, um novo regime de calculo das pensées de sobrevivéncia a atribuir
e de recalculo e reducio das pensdes de sobrevivéncia?®! em pagamento.

O TCP, logo de inicio, analisa a questdo da temporalidade da medida e conclui nesse
sentido que, muito embora esteja incluida na LOE pela sua prépria natureza, a medida em causa
ndo poder ser considerada como transitoria, mas como uma medida de carater estrutural que
tem por finalidade criar condicdes favoraveis a sustentabilidade futura do sistema de pensoes.
Vejamos:

[...] no estamos perante uma medida com eficacia temporal restrita, predefinida,
concebida para ocorrer a uma situagdo excecional e transitéria de emergéncia
econdmica, e que deva apenas vigorar no corrente no ano or(;amental Ou que possa ser
renovada, com esse mesmo objetivo, nos anos orgamentais subsequentes. [...] artigo
117.°, na medida em que regula matéria alheia a funcéo especifica e mais estrita do
orcamento, enquanto instrumento de programacdo anual econémico-financeira da
atividade do Estado, e se projeta para fora da execucdo do Orcamento do Estado, ndo

tém carater meramente orcamental, e ndo lhe pode ser atribuida apenas vigéncia
anual 2%

Ao analisar a questdo central do nosso trabalho, qual seja, a verificacdo de ofensa ao
principio da protecdo da confianca, o TCP, logo de inicio, informa que o as normas contidas no

art. 117° da LOE 2014 atingem direitos adquiridos e direitos em formacéo.

[...] direitos que se encontram j& reconhecidos ou podem sé-lo por se encontrarem
reunidos todos os requisitos legais necessarios de atribuicdo da penséo, e direitos em
formacéo, que correspondem aos periodos contributivos e valores de remuneracées
registadas em nome do beneficiario, quando ainda néo tenha ocorrido o facto
determinante da concessdo da pensdo.?%

231 A pensédo de sobrevivéncia tem por finalidade compensar os familiares pela perda dos rendimentos do trabalho
ocasionada pela morte do beneficiario, e por essa razdo sua atribuicdo € relacionada ao impacto econémico que
a morte do beneficiario gerou no agregado familiar. Em trecho retirado do préprio acérddo ao qual trabalhamos
nesse momento: “A prote¢do por morte dos beneficiarios ativos ou pensionistas do regime geral de seguranca
social — a que corresponde o regime de pensdes de sobrevivéncia — € definida e regulamentada pelo Decreto-
Lei n.° 322/90, de 18 de outubro, alterado por Gltimo pelo Decreto-Lei n.° 13/2013, de 25 de janeiro, que
reconhece a titularidade do direito as pensdes aos conjuges, ex-cdnjuges e pessoas que viviam com o
beneficiario em unido de facto, e ainda aos descendentes e ascendentes, de acordo com as condi¢des
especialmente estabelecidas nos artigos 11.° a 14.° desse diploma (cfr. artigos 7.° e 8.°).” Cf. PORTUGAL.
Tribunal Constitucional — Acorddos. Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em: <http:// www.tribunal
constitucional.pt>.
232 |bidem
233 |bidem
89



Respondendo ao primeiro teste ao lado da confianca, o TC entende que no plano
normativo, o Estado, através do legislador, atuou de forma capaz de gerar expectativas de

continuidade quanto @ manutencdo da ordem juridica,

[...] ndo apenas porque tem proclamado nas leis de bases do sistema de seguranca
social um principio de salvaguarda de direitos adquiridos, quer quanto aos prazos de
garantia, quer quanto aos quantitativos de pensdes que resultem remuneracfes
registadas na vigéncia de leis anteriores (cfr., por Ultimo, o artigo 100.° da Lei n.°
4/2007, de 16 de janeiro), mas também porque sempre que introduziu alteracdes
legislativas com reflexo na determinacdo do montante da pensdo, como sucedeu
recentemente com a Lei n.° 133/2012, de 27 de junho, limitou a respetiva producao
de efeitos a situacbes decorrentes de 6bitos de beneficiarios que ocorram apos a data
da entrada em vigor da lei (artigo 16.°, n.% 1 e 3).2%

E por essa razdo, entende o TCP que as expectativas dos destinatarios das normas,
titulares de um direito ja constituido e consolidado no seu patriménio juridico, de receberem
mensalmente o montante da pensédo calculado nos termos do regime vigente no momento da
atribuicdo do direito sdo plenamente legitimas, o que responde ao segundo teste da protecdo da
confianca no que tange aos fundamentos em que os particulares depositaram a sua confianca.

No que tange ao terceiro teste ao lado da confianga, ao saber se os destinatarios das
normas fizeram planos de vida assentes numa situacdo de continuidade da medida e que eles

n&o poderiam contar com uma alteracdo do quadro normativo, o TCP informa que

[...] os destinatarios das normas ndo dispdem de mecanismos de autotutela e de
adaptacdo da sua propria conduta as novas circunstancias, visto que o ambito de
aplicacdo do artigo 117.° apenas abrange os cOnjuges sobrevivos e 0s membros
sobrevivos de unido de facto que cumulem a penséo de sobrevivéncia com pensdes de
aposentacdo, reforma, velhice ou invalidez, e, portanto, apenas aquele conjunto de
pessoas que, sendo beneficiarias de uma pensao de sobrevivéncia, cessaram também
ja a sua vida ativa e estdo normalmente impossibilitados de obter, por outros meios,
fontes de rendimentos complementares, encontrando-se em situacdo equivalente a
quem seja unicamente titular de algum destes outros tipos de pensdes.?®

Feitas tais consideracOes e verificando que a situacdo responde de forma positiva aos
trés primeiros testes ao lado da confianga, 0 TCP realiza uma consideracdo relevante ao
informar que, no caso das pensbes de sobrevivéncia, o valor juridico da confianga tem um

menor valor frente as medidas legislativas que visam a afetar o montante das pensées que sejam

234 Cf. PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acérddos. Jurisprudéncia. Lisboa. Disponivel em:  <http://
www.tribunalconstitucional.pt>.
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diretamente substitutivas dos rendimentos do trabalho, como é o caso das pensdes de

sobrevivéncia, e, em seguida, explica as razdes dessa interpretacdo. Vejamos:

Isso porque a atribuigdo da penséo de sobrevivéncia ndo é necessariamente vitalicia e
pode ser extinta por qualquer das vicissitudes a que se referem os artigos 47.° do
Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia e 41.° do Decreto-Lei n.° 322/90, e ndo confere
a garantia da manutencdo do seu montante, na medida em que a individualizag&o das
pensdes, através da reparticdo por entre os titulares do direito, pode ser objeto de novo
calculo ou de nova reparticdo dos montantes por efeito da verificagdo de uma causa
de extincdo do direito a pensdo ou do aparecimento de um novo titular (artigos 34.°
do Estatuto das Pensdes de Sobrevivéncia e 28.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 322/90).2%

Segundo o TCP, as expectativas, mesmo consideradas como legitimas, sdo ainda mais
relativizadas, quando dizem respeito aos direitos em formacédo, ndo sé porque os destinatarios
das normas ainda ndo viram seu direito a uma pensao de sobrevivéncia reconhecido, muito
menos o direito a um determinado montante, mas também pelo fato de a atribuicdao da penséao
depender de um fato incerto a ser verificado no futuro “[...] na medida em que esta desde logo
condicionado pela sobrevivéncia do conjuge ou unido de fato ao beneficiario do regime de
protecgéo social convergente ou do regime geral de seguranca social, cuja obrigacao contributiva
esta na base da relacdo juridica prestacional.”?®” Para além de que, em respeito a regra de
revisibilidade das leis, os direitos em formacao nao sdao protegidos com a mesma intensidade
dos direitos adquiridos frente a alteracdes legislativas que envolvam a modificagdo para futuro
do regime de determinagdo do montante da penséo.

Do quanto exposto, o TCP realiza entdo a ponderacdo dos valores da confianca, ja
confirmados como de baixo grau de intensidade, pelas raz6es que acabamos de expor, com o
interesse publico invocado pelo legislador como justificador da medida e por fim, entendendo
0 TCP que no caso em questdo, existem relevantes razdes de interesse publico que justificam,
em ponderagdo, uma excecional e transitoria descontinuidade do comportamento estadual.
Vejamos:

Como se fez ja notar, segundo o proponente da norma, a introducdo de uma condigao
de recursos nas pensbes de sobrevivéncia inscreve-se no ambito mais geral da
concretizacdo da estratégia de consolidagdo orcamental e é justificada mais
concretamente como uma medida relativa ao sistema de pensées, tendo em vista a
sustentabilidade do sistema de seguranga social e a sustentabilidade do sistema de
pensdes, mas também a aplicagcdo de um principio de equidade intergeracional. [...]
Para além de outras medidas ja anteriormente adotadas (introdugdo do fator de

sustentabilidade e de mecanismos de convergéncia de pensdes) que visam solucionar
a sustentabilidade do sistema no longo prazo, pretende-se agora dar resposta no médio
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e curto prazos ao problema financeiro colocado pelo acentuado crescimento da
despesa com as prestagdes sociais, especialmente as relacionadas com a atribuicdo de
pensdes (aqui se incluindo as pensdes de velhice, doenca ou sobrevivéncia), de modo
a garantir a compatibilizacdo do sistema de pens6es com a prdpria sustentabilidade
das finangas publicas.?®

238 |bidem
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CAPITULO Il
JURISDICAO CRITICA - ALGUMAS QUESTOES

1 O que né&o cabe ao Tribunal Constitucional em sede de controle de constitucionalidade
de leis que preveem medidas tidas como politicas?

Na anélise dos acordaos da crise, 0 ponto mais discutido pela doutrina foi em saber se a
conduta adotada pelo Tribunal fez extrapolar a sua fungdo como 6érgéo fiscalizador e atingir a
competéncia constitucionalmente garantida ao poder legiferante.

Desde logo, na anélise dessa questao, teremos em conta — como postulado normativo, e
por forca do principio da separacdo de poderes, o qual constitui um limite funcional da
jurisdicdo constitucional que, em sede de fiscaliza¢do abstrata ou no exercicio de outros tipos
de controle, ndo compete ao TCP — verificar se as medidas politico-legislativas levadas ao crivo
do Tribunal sdo as que garantem a Unica ou a melhor solugdo na concretizacdo do texto
constitucional.?*®

Nesse sentido, muito embora a doutrina indique que o bojo de algumas das decisdes do
Tribunal Constitucional Portugués (TCP) nos ac6rddos da crise possam demonstrar o contrario,
no acérddo n. 396/2011 (sobre reducdes nas remuneragcbes dos funcionarios publicos) o TCP
chegou, ele mesmo, a demonstrar preocupacao em respeitar a liberdade de conformacéo politica
do legislador, esclarecendo o seu ambito de atuacdo no que tange a escolha de medidas que

versam sobre 0 aumento da receita ou a contengé@o de despesas. Vejamos:

N&o cabe, evidentemente, ao TC intrometer-se nesse debate apreciando a maior ou
menor bondade, desse ponto de vista, das medidas implementadas. O que Ihe compete
¢ ajuizar se as solugdes impugnadas sdo arbitrérias, por sobrecarregarem gratuita e
injustificadamente uma certa categoria de cidad&os.2*°

Assim, deve o TCP se manifestar apenas no sentido de responder se as medidas adotadas
pelo legislador ofendem ou ndo, o disposto nos preceitos constitucionais, respeitando o espacgo

de livre conformacdo politica garantido pela Constituicdo ao poder legislativo legitimado de

239 Cf. ANDRADE, José Carlos Vieira. Parecer juridico sobre algumas das questdes de constitucionalidade
apreciadas no acérddo n. 187/2013. [S.1.:s.n.], 2013. p. 3.
240 PORTUGAL. Tribunal Constitucional — Acoérddos. Jurisprudéncia. Lishoa. Disponivel em: <http:/ ww.
Trib umalconstitucional.pt>.
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forma democratica para tal fim?*, sob pena de usurpar a competéncia que néo é sua e ferir
frontalmente o principio da separacao de poderes.

Para validar ainda mais essa questdo, demonstra-se imperioso apresentar a conceituacdo
do principio da separacdo de poderes expressa pelo Professor Fernando Alves Correia na sua
declaragdo de voto no ac6rddo n. 1/97 do TCP, de 5 de marco, in verbis:

O principio da separacdo de poderes, tal como esta previsto no artigo 114.°, n.° 1, da
lei fundamental, veda, por um lado, que um 6rgdo de soberania se atribua, fora dos
casos em que a Constituicdo expressamente o permite ou impde, competéncia para o
exercicio de funcdes que essencialmente sdo conferidas a outro e diferente 6rgéo e,
do outro lado, que um determinado 6rgdo de soberania se arrogue competéncias em
dominios para os quais n&o foi concebido, nem est4 vocacionado.?*?

No entanto, ao decidir a maioria dos acérdaos, o TCP “[...] se considerou plenamente
autorizado a interferir (chegando a propor solucdes melhores, e ndo apenas relativamente justas,
solucdes globais e estruturais) [...]”>** provocando um desequilibro na distribuicdo dos poderes
ao se intrometer em assuntos que cabem ao rol de liberdade de conformagéo do legislador,?*
como também “[...] ndo é ao TC que cabe avaliar e determinar o interesse publico [...]"?*°
justificador das medidas adotadas.

A prépria Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) limita-se a enunciar orientagdes
e principios gerais em matéria de organizacdo econémica, deixando tal matéria para os poderes
Executivo e Legislativo, através do disposto no art. 182°, que informa caber ao Governo a
conducdo geral das politicas econdmicas e ao Legislativo, nos termos do art. 165°, n. 1 da CRP,
a reserva de competéncia para legislar e aprovar as bases de grande parte dessas politicas.

Nesse sentido, a Professora Suzana Tavares informa-nos que compete ao Tribunal
Constitucional apenas verificar se a medida, objeto de controle, respeita ou ndo, as regras e 0s
principios constitucionais, abstendo-se, o TCP, de realizar a fundamentacdo constitucional da

medida, tendo em vista que “[...] a Constitui¢do ndo ¢ nem pode ser um programa eConodMico-

241 ANDRADE, op. cit., p. 3.
242 PORTUGAL, op. cit.
243 ALEXANDRINO, José de Melo. Jurisprudéncia da crise — das questdes prévias as perplexidades. In:
. (Org.). O Tribunal Constitucional e a crise. Coimbra: Almedina, 2014. p. 62 et seq.
24 ALEXANDRINO, loc. cit.
245 PINTO, Paulo Mota. A Prote¢do da confianga na “Jurisprudéncia da Crise”. In: . (Org.). O Tribunal
Constitucional e a crise. Coimbra: Almedina, 2014. p. 181 et seq.
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social [...]” e que, ao exercer o papel de fiscalizador, 0 TCP ndo pode “[...] ajuizar segundo

aquilo que seria um seu entendimento quanto a concretizagio constitucional das politicas.”?4®

E nesse mesmo sentido que o Professor Luis Manuel Teles de Menezes Leitdo, ao
analisar o acordao n. 399/2010 (sobre agravamento fiscal em sede de Imposto sobre o
Rendimentos das Pessoas Singulares (IRS) aplicavel a rendimentos auferidos antes da entrada
em vigor na lei impugnada) critica 0 TCP no sentido de que ndo compete a tal Corte ser
pragmatica ao analisar questdes de alto relevo como as demonstradas no acordao, nem justificar
através das suas decisdes as consequéncias financeiras que as medidas tomadas pelo legislador
podem acarretar, e muito menos adoptar solucdes excepcionais, sob o argumento de que elas
ndo devem ser tidas em conta para que se constitua precedentes para o futuro, pois antes de tudo
isso, compete-lhes defender a Constitui¢do das ofensas a ela reportadas?*’.

Cumpre acrescentar ainda que, nas ligdes de José Carlos Vieira de Andrade, o espaco
de livre conformacdo do legislador é mais amplo quando os preceitos em questdo “[...] ndo
correspondem a normas legislativas tipicas, gerais e abstratas, mas, sim, a medidas politico-
legislativas concretas, designadamente medidas politico-econdmicas e sociais e politico-
financeiras e fiscais [...]"%*¢ como acontece, segundo a doutrina, em grande parte das medidas,
objeto de controle de constitucionalidade do TCP nos acordaos da crise.

Os preceitos constitucionais sdo meios de ordenagdo da realidade do presente, mas
projetam-se para o futuro. Em razdo disso, tais preceitos possuem abertura, flexibilidade,
extensdo e uma indeterminabilidade, a ponto de possibilitar uma conformacdo compativel com
a natureza da direcéo politica que precisa ser tomada e uma adaptacdo concreta do programa

constitucional. E o que podemos extrair das ligdes do Professor Canotilho, quando postula que

[...] ao se falar de normas abertas, pretende-se dizer que as normas constitucionais
devem ser planificadamente indeterminadas, de modo a deixarem aos O6rgaos
responsaveis pela sua concretizacdo o espaco de liberdade deciséria necessario a
adequacédo da norma perante uma realidade multiforme e cambiante.?#°

246 TAVARES, Suzana. O problema da justica intergeracional em jeito de comentario ao acorddo do Tribunal
Constitucional n. 187/2013. Braga, Cadernos de Justi¢a Tributaria, n. 0, p. 17, 2013.

247 | EITAO, Luis Teles de Menezes. Anotacio ao acorddo do Tribunal Constitucional n. 399/2010 — Processos
523 e 524/10. Revista da Ordem dos Advogados, Lisboa, ano. 71, v. 1, jan/mar, p. 303 et seq., 2011.
Disponivel em: <https:// www.0a.pt/upl/%7B4af09e76-7005-4bc8-a703-6ab67072ff4f%7D.pdf>.

248 Cf. ANDRADE, op. cit., p. 4.

249 CANOTILHO, Jose Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador — contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Editora Limitada, 1994. p. 193.
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Sendo assim, ndo nos parece razoavel afirmar que a ordem juridico-constitucional
reconduza os comandos exatos de direcdo politica e, menos ainda, que exista uma regra geral

que permita o TCP de realizar a fiscalizacdo das orienta¢des politicas definidas pelo legislador.

2 A Constituicdo Portuguesa comporta um direito de crise?

Em outro ponto que merece abordagem, a doutrina realizou intenso debate sobre a
possibilidade de a CRP prever a existéncia de um estado de excecdo fundamentado em razdes
de emergéncia econdmica e financeira. Analisou-se também se a CRP comportava uma
“constituicdo de normalidade” e outra “constitui¢ao de crise” para questionar a legitimidade
dos argumentos invocados e acolhidos na maioria das decisdes do TCP de que o interesse
publico prosseguido pelas normas impugnadas, pautadas na sustentabilidade do Estado social,
através de medidas que visavam ao equilibrio orcamental, contencdo de despesas e
cumprimento de acordos estabelecidos através dos memorandos com o BCE, FMI e UE eram
benquistas pela ordem constitucional portuguesa.

Assim, apds analise das disposic¢Bes constitucionais nesse sentido, a maioria da doutrina
acentua que a CRP ndo consagra de forma expressa um estado de crise econdmico-financeira,
enquanto figura autdnoma ou subtipo dos estados de anormalidade previstos no art. 19°.2°° No
entanto, no plano fatico, o pais enfrentava uma escassez de recursos financeiros que podiam
comprometer a capacidade do Estado em cumprir com as suas obrigacdes, chegando a um
estado de “default”??, e diante de tal cenario, é cobrado das forcas politicas com legitimac&o
democratica a missdo de atuar de forma rapida para recuperar a situacdo da normalidade
econdmico-financeira e evitar resultados lesivos ao interesse da comunidade.?®? Assim, o

Estado assume seu papel e, sob o fundamento da sustentabilidade financeira, adota as medidas

250 Contribuindo para a compreensdo das duas formas de “estado de excegdo” expressamente permitidos pela CRP
através da disposi¢do do art. 19°, quais sejam, o “estado de sitio” e “estado de emergéncia”. Cf. URBANO,
Maria Benedito. Estado de crise econdmico-financeira e o papel do Tribunal Constitucional. In;: ENCONTRO
DE PROFESSORES PORTUGUESES DE DIREITO, 2013, Lisboa. Anais ... Lisboa: [S.1.], 2013. p. 7-31.

251 Cf. SILVA, Suzana Tavares. Sustentabilidade e solidariedade em estado de emergéncia econémico-financeira.
In: . (Org.). O memorando da Troika e as empresas. Coimbra: Almeidina, 2012. p. 214 et seq. (Série:
Coloquios do IDET, n. 5), onde a autora utiliza o termo “default” para se referir a “[...] a designacéo dada ao
incumprimento pelo devedor (no caso de divida soberana, pelo governo de um Estado) de um empréstimo
emitido sob jurisdicdo de outro Estado (default externo), usualmente por credores estrangeiros, e também
tipicamente, em moeda estrangeira. No caso de os credores serem domésticos estamos perante divida soberana
interna (e incumprimento ou default soberano interno).”

252 SILVA, 2012, loc. cit.
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de austeridade, objetos de analise deste trabalho?>®, definidas dentro de um plano recheado de
condicionalidades impostas por organizacfes supranacionais as quais o Estado portugués se
socorreu para atingir a solvabilidade, mesmo que nédo tenha sido declarado juridicamente que o
pais se encontrava num estado de emergéncia econdmico-financeira.?®*

Tais ilacfes conduzem-nos a um proximo ponto, ao reconhecer a falta de previsibilidade
expressa de um direito de necessidade econémico-financeiro, e valendo-nos da indagacéo
proposta pela Professora Suzana Tavares, questionamos o seguinte: “[...] a escassez de recursos
financeiros pelo Estado pode fundamentar um regime de estado de necessidade e justificar a
aplicacdo de um direito de necessidade econémico-financeiro?”?%°

A proposito, Maria Benedita Urbano ressalva que as teorias politicas tém como
denominador comum o afastamento de justificacdo juridica para situacGes de crise,
comportando as decisdes do Estado dentro da margem de liberdade de conformagdo do
legislador e o poder diretivo das politicas publicas atribuidas ao Governo. E que, por outro lado,
acrescenta a autora, existem as teorias juridicas que tém em comum a tentativa de enquadrarem
juridicamente o estado de necessidade econdmico-financeiro através de preceitos
constitucionais capazes de conduzir tal estado de anormalidade a resultados juridicos®®,
afastando-se da critica de que as medidas adotadas com o fim de alcancar uma estabilidade
econbmica ndo sirvam a interesses exclusivamente politicos em detrimento da ordem
constitucional.

Para a Professora Suzana Tavares, o fato de a Constituicdo ndo prever expressamente o
estado da necessidade econdémico-financeira ndo prejudica reconhecé-lo através da recondugéo
“[...] a um principio geral de direito prévio a formulacio legislativa [...]"%’ que resulte no seu
enquadramento em um dos dois tipos de estado de anormalidade previstos no art. 19° da CRP
para justificar a adogao de medidas, que, excepcionando “[...] a aplicagdo de regras e principios
constitucionais respeitantes a criacdo de impostos e ao sistema fiscal ou a restricdo de direitos
fundamentais com expressdo econdmica individual e concreta constitucionalmente protegida
[...]"%*® ndo estejam vinculados necessariamente ao respeito estrito a principios e regras

(13

constitucionais. Ressaltando que “ ‘as premissas constitucionais’ formuladas por Gomes

253 Medidas que nas palavras da professora Suzana Tavares “constituem objectivamente um retrocesso social”.
SILVA, 2012, loc. cit.
254 SILVA, 2012, op. cit. p. 208.
5 SILVA, 2012, op. cit. p. 214.
256 URBANO, op. cit. p. 17 et seq.
257 SILVA, 2012, op. cit. p. 214.
258 SILVA, 2012, op. cit. p. 215.
97



Canotilho”®® no reconhecimento dos regimes de exce¢do inviabilizariam uma concluséo
distinta, tendo em vista que nenhum regime de excecdo pode ser admitido sem que esteja
previsto na Constituicd0.2®° Assim, assevera ainda a Professora que se assim ndo for, “[...] as
medidas serdo ilicitas e inconstitucionais, por terem natureza confiscatoria e/ou arbitrarias.”?%!
E reconhece como um trunfo dos contribuintes o fato de que “[...] a Constituicao nao inclui no
ambito do estado e sitio e do estado de emergéncia as situaces de necessidade econémico-
financeira e fiscal, e, por essa razdo, nenhuma das garantias fundamentais pode ser suspensa.”2

Respondendo ao questionamento apresentado alhures, a Professora Maria Benedita
Urbano, ndo acolhe a ideia que de um estado de situacdo econémico-financeira pode ser
reconduzido para um dos dois tipos de estado de excecdo previstos no art. 19° da CRP. Todavia,
a autora reconhece como possivel, um fundamento constitucional para o direito de crise,

legitimando as medidas de austeridade através de “ideias-chave”, como:

[...] estado de anormalidade constitucional, estado de necessidade, alteragdo das
circunstancias, preservagdo e sobrevivéncia do Estado, forca maior, preservagdo da
ordem publica, garantia das condi¢cdes econdmicas que assegurem a independéncia
nacional, promog¢do do aumento do bem estar e da qualidade de vida das pessoas
baseada numa estratégia de desenvolvimento sustentavel, etc. Todas estas ideias-
chave se reportam a bens e valores constitucionais que se expandem para além dos
dispositivos supra mencionados, em particular, dos que consagram o estado de sitio e
0 estado de emergéncia.?®

Jé& nas licBes de Vitalino Canas, esse debate ndo toca o ponto essencial da questdo, pois
ao seu ver, tanto em tempos de crise como em tempos de normalidade econdémica ou qualquer
outra, atualmente, as constituicdes sdo aplicadas e entendidas como constitui¢cdes prima facie,
que estabelecem quadros normativos cuja defini¢do depende de “comandos de ponderagdo e
otimizagdo”, face a determinadas circunstancias, atribuindo uma superior liberdade de
conformacdo ao legislador e proporcionando uma maior adaptagdo aos programas politicos
necessarios numa situacdo de crise. Isso apresenta uma visao de salvaguarda dos mecanismos
da Constituicdo para evitar uma possivel ruptura, quando a situacao fatica ndo for conformada
constitucionalmente, mas precisar de respostas urgentes para evitar lesdes a outros bens, aos
quais a Constituicdo também vise salvaguardar. Por outro lado, realga-se também o papel do

juiz constitucional, obrigando-o a intensificar o controle da lei, “[...] particularmente nas

29 GILVA, 2012, op. cit. p. 214, nota 23.
260 SILVA, op. cit., p. 214.
261 SILVA, op. cit., p. 215.
262 G|LLVA, 2012, loc. cit.
263 URBANO, op. cit. p. 20.
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circunstancias em que esta, em nome de interesses publicos, por vezes de emergéncia,
repondera os equilibrios sociais garantidos e por principios como o da igualdade.”?%* Dito isto,
podemos afirmar que em respeito ao principio do Estado do direito, frente a conjuntura politico-
juridica enfrentada pelo pais em razdo da necesséria alteracdo legislativa para conter os danos
da crise econdmico-financeira, quanto maior for a liberdade do legislador, mais intenso deve
ser o controle e a fundamentacao das decisGes do TCP, estando essas ancoradas nos principios
juridicos fundamentais que informam o direito de necessidade, a exemplo do principio da
proporcionalidade, ao invés de tomar “[...] rumos incertos com base em razdes autojustificativas
[...]7?%° e permitir as arbitrariedades que eventualmente o poder legislativo possa praticar sob o

pretexto de agir no seu espaco de liberdade de conformacéo politica.

3 Jurisprudéncia critica - Sobre a técnica de verificacdo do principio da protecédo da
confianga ou falta dela nos acérdéos da crise

Dito isso, a0 mesmo tempo em que se reconhece a liberdade de conformacéo ao
legislador, impele-se obviamente que tal liberdade seja exercida em respeito aos preceitos
constitucionais, razdo pela qual o TCP passa a estar legitimado a formular um juizo normativo
de inconstitucionalidade, quando tais medidas se demonstrarem ofensivas, frente a principios
juridicos fundamentais consagrados na CRP. Tal juizo deve ser cuidadosamente fundamentado
para que ndo se corra o risco de atentar contra a competéncia legislativa, nem por outro lado
deixar que a ofensa a Constitui¢éo seja relevada por excesso de cautela nesse sentido, ja que as
medidas de crise geraram, no debate doutrinario e social, uma instabilidade juridica frente a
diversos institutos constitucionais que, dentro de uma situacdo de normalidade, eram
interpretados de uma forma distinta a que agora a situacdo de emergéncia econdmico-financeira
exige.

Entdo, o que se espera também do TCP, independentemente das razGes que fizeram a
norma impugnada ser levada ao seu crivo, € um extremo cuidado e respeito a aplicacéo
metodologica na fiscalizagdo de constitucionalidade de uma norma, pois declarar a
inconstitucionalidade desta com forga obrigatoria geral pressupfe, de imediato, a convicgdo

sobre a radical discordancia da norma com a Constituicdo, pelo menos no que tange aos

264 CANAS, Vitalino. Constituicdo prima facie: igualdade, proporcionalidade, confianca (aplicados ao corte de
pensdes). Revista Eletronica de Direito Publico, n. 1, p. 3-4, jan. 2014. Disponivel em: <http://e-
publica.pt/constituicaoprimafacie.html>.

265 Cf. SILVA, op. cit., p. 215.
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principios invocados no pedido, e ndo apenas com determinadas regras ou principios
constitucionais especificos apreciados no bojo da deciséo.

Nesse sentido, torna-se imperioso demonstrar a irresignacdo trazida por Paulo Mota
Pinto ao se referir ao acdrddo n. 353/2012, em que o TCP ndo chegou a tratar o parametro da
protecdo da confianca legitima, embora tenha sido invocado pelos requerentes, pelo fato de se
concluir previamente pela inconstitucionalidade da norma, através do parametro da igualdade
proporcional .?%® Segundo o autor, ressalvando-se a discricionariedade de que goza o TCP ao
exercer sua fungéo de legislador negativo, ao retirar consequéncias que invalidam a norma em
causa, “[...] se possa dispensar de apreciar outros parametros que poderiam apenas conduzir ao
mesmo resultado [...]” Alerta que o mesmo nao acontece quando, por forca do art. 282°, n. 4 da
CRP, o TCP opta por limitar os efeitos da inconstitucionalidade por exigéncia da seguranca
juridica, ou por razdes de equidade ou interesse publico relevante. Ainda segundo o autor, “[...]
compreende-se mais dificilmente que deixe de apreciar, pelo menos todos 0s parametros
invocados — cuja consequéncia € suscetivel de alterar a ponderacdo entre as
inconstitucionalidades verificadas e os valores que justificam a limitacio dos efeitos.”?%’

Outro ponto questionado por Paulo Mota Pinto ao criticar a atuacdo do TCP ¢é quando
se afirma que em sede de fiscalizacdo abstrata nas decisGes impressas nos acordaos da crise, 0
TCP informa a existéncia de uma situacdo de confianca que nao se baseia em fatos, nem em
elementos de provas concretos que demonstrem a existéncia de expectativas “[...] mas em
presungdes ou conclusdes que o TCP vai admitindo, referidas a existéncia de expetativas, ou ao
que designa como ‘zona de previsibilidade’ sobre o comportamento dos poderes piblicos.””?%

No entanto, pela propria caracteristica da fiscalizacdo abstrata, cremos nédo ser possivel
a analise de “factos ou elementos de prova concretos”, tendo em vista que nas ligdes do
Professor José Carlos Vieira de Andrade, em consondncia com as condicionantes
metodologicas da fiscalizacdo abstrata adotadas pelo TCP, os limites funcionais do controle de
constitucionalidade sdo mais intensos do que o realizado na fiscalizagdo concreta, isso porque
naquele, o controle se encontra limitado “[...] a um juizo sobre a potencialidade lesiva da
medida relativamente aos designios e principios da lei fundamental — um juizo que ndo tem o
amparo da ponderagio das circunstancias do caso [...]"%%°, tendo em vista que o TCP atua nesse

caso na defesa de valores constitucionais frente a um enunciado normativo que supostamente €

266 PINTO, op. cit., p. 144.
267 PINTO, loc. cit.
268 |hid., p. 168.
269 PORTUGAL, op. cit.
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ofensivo a tais valores, e ndo como juiz numa determinada situacdo de vida para julgar uma
violagio real e efetiva de normas ou principios constitucionais alegada pelas partes.?”

Mas, ainda que ndo se possa ter como base “factos ou elementos de prova concretos”,
ISso ndo autoriza o TCP a realizar uma fundamentagéo fraca sobre a existéncia ou ndo de
expectativas juridicamente tuteladas, por isso a importancia de seguir com rigor 0s trés
primeiros testes da sistematizagio oferecidos pela “nova formula”?’! desenvolvida pela sua
prépria jurisprudéncia para densificar o principio da protecdo da confianca, com o fim de
responder se existe, sobre as medidas questionadas ao lado dos destinatarios das normas, uma
situacdo de confianca imputada por comportamentos anteriores do Estado; se essa confianca na
continuidade normativa é fundada em boas razdes, e se os destinatarios das normas fizeram
planos de vida, pois ndo poderiam contar com tal mudanca e que seja realizado também, tendo
em conta o0 método da ponderacéo, a verificagdo para saber se ndo existem razdes de interesse

publico eventualmente prevalecentes sobre 0s interesses particulares.

Acordao n. 399/2010

Mas foi 0 que ndo fez o TCP no acordao n. 399/2010 sobre o agravamento fiscal do IRS;
optou por analisar a medida apenas através da “formula intermédia”?’2, concluindo que ndo
existia no caso dos autos afetacdo desfavoravel das expectativas constitucionalmente tuteladas,
por n&o existir um regramento normativo que indicasse que as alteragcdes em questdo deviam
ser realizadas no dia 1° de janeiro de cada ano e sem mais dificuldades, ligeiramente conclui
também que a medida é tida como algo com que os contribuintes por ela afetados podiam sim,
razoavelmente contar diante do andncio reiterado no debate politico sobre a necessidade de
medidas para conter o déficit orcamental e os custos da divida publica. E antes mesmo de
realizar a ponderacdo com o interesse publico, ou seja, de verificar o ultimo teste da formula
adotada, conclui que a medida em questdo ndo pode ser tida como intoleravel, ao ponto de os
destinatarios das normas ndo poderem suportar, afirmacdo que, seguindo a ordem
jurisprudencial adotada pelo TCP no que tange a “formula intermédia”, s6 deve ser realizada

apos a verificacdo dos trés requisitos e ndo antecipando o ultimo deles, que, ao serem

270. ANDRADE, op. cit., p. 5.
271 A “nova foérmula” € a denominagdo utilizada por Vitalino Canas para referir-se a férmula apresentada no
acérddo n. 128/09. Cf. CANAS, op. cit.
272 A “formula intermédia” é outra denominagio utilizada por Vitalino Canas, mas agora para se referir a formula
apresentada no acdrdéo n. 287/90, que naturalmente antecedeu a “formula nova”. CANAS, loc. cit.
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analisados, serviram como justificativa para o TCP declarar a ndo-inconstitucionalidade das
normas, sob o argumento de que tais normas tinham por finalidade a prossecucdo de um

interesse legitimo de obtencao de receitas fiscais com o intuito de equilibrar as contas publicas.

Acordao n. 396/2011

Neste acorddo, sobre as reduces remuneratdrias dos funciondrios publicos na LOE
2011, diferentemente da atuacdo no acordao anterior, 0 TCP optou por uma aplica¢do mista, e
com um preciosismo técnico maior, pelo menos no que se refere ao uso da férmula mais atual
desenvolvida pelo préprio TCP, respondendo a questdo em um primeiro momento, através da
aplicacdo de um dos requisitos levantados pela “férmula intermédia”. Isso, quando informa que
a lei nova acarreta mudancas desfavoraveis em relacdo aos seus destinatarios e depois responde
aos trés primeiros requisitos, ja da “nova formula”, ao concluir que o passado quase continuo
de aumentos anuais dos montantes remuneratérios do funcionalismo publico legitimava uma
expectativa de manutenc¢do, pelo menos dos montantes ja percebidos até entdo. Por essa razdo
os destinatérios das normas haviam tomado decisGes que interferiam diretamente nos planos de
vida que realizaram, tendo em vista a confianca que tal quadro normativo néo se alteraria. No
entanto, seguindo o método empregado pelo principio e realizando o quarto teste, que trata da
ponderacdo entre as expectativas legitimas e o interesse publico perseguido pela norma, o TCP
também utiliza a justificativa: a situacdo de excepcionalidade financeira que o pais atravessa e
a necessidade de equilibrio orcamental para declarar a ndo-inconstitucionalidade da medida.

Acordao n. 353/2012

Conforme ja demonstrado no acérddo n. 353/2012, que trata da manutencdo da redugéo
remuneratoria dos funcionarios publicos aplicada pela LOE 2011 e mantida pela LOE 2012,
além da suspensao do pagamento dos subsidios de féerias e de natal, o TCP nédo chegou a analisar
a questdo sobre o parametro da protecdo da confianca legitima, e a critica sobre tal questéo fora

jarealizada alhures, entendendo-se desnecessaria repeti-la aqui.
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Acordao n. 187/2013

Ja a decisdo exarada no acordao n. 187/2013, quatro pontos foram abordados com base
no principio da protecdo da confianga. No primeiro deles, que diz respeito a reducédo
remuneratoria aplicada pelo terceiro ano consecutivo, através da LOE 2013, o TCP, omitindo
a verificacdo do primeiro teste que trata sobre a afetacdo desfavoravel a expectativa dos seus
destinatarios, apenas se refere ao segundo e ao terceiro testes expressos na ~formula
intermédia”, sendo que aquele ¢ tratado de forma superficial pelo TCP, quando apenas informa
que a adogdo de tal medida nos orgamentos de 2011 e 2012 tornava como certa a sua incluséo
nas leis de orcamento dos anos subsequentes até que a conjuntura excepcional fosse corrigida,
e que, por essa razdo, a norma ndo acarretava uma mudanca juridica com a qual os seus
destinatérios ndo pudessem contar. Ja no confronto com terceiro teste da “férmula intermédia”,
sobre a reducdo remuneratoria, o0 TCP entende que ndo existia naquele momento motivos
suficientes para alterar o julgamento realizado sobre a mesma medida no acérddo n. 396/2011,
por considerar como prevalecentes as razdes de interesse publico prosseguidas pela medida com
o fim de alcancar o equilibrio das contas publicas.

Ainda sobre o acorddo n. 187/2013, mas agora referindo-se a suspensdo do pagamento
do subsidio de férias aos funcionarios publicos, o TCP, sem realizar analise especifica de todos
0s testes, refere-se apenas ao primeiro e ao quarto da “nova formula” e chega a conclusdo de
que muito embora possa reconhecer um acréscimo nas expectativas de que tal subsidio ndo seria
mais objeto de redug@o remuneratoria, gerado pelo comportamento do proprio TCP, quando
proferiu a decisdo de inconstitucionalidade da medida no acérddo n. 353/2012, existiam razdes
de interesse publico patentes prosseguidas pela medida que visava a realizacdo de objetivos
orcamentais e reequilibrio das contas publicas, e que por essa razdo, a medida em questdo nao
se demonstrava intoleravel e arbitraria na avaliagdo atraves do principio da protecdo da
confianca legitima. Essa medida foi declarada inconstitucional por outro parametro.

Na analise do terceiro e do quarto pontos abordados pelo acérddo n. 187/2013, que diz
respeito a suspensao do pagamento de férias ou equivalente aos aposentados e reformados e a
contribuicdo extraordinaria de solidariedade, 0 TCP procedeu a todos os trés primeiros testes
da “nova formula” e, de forma exaustiva, relatou uma série de fundamentos para verificar a
presenca suficiente de pressupostos capazes de afirmar a existéncia de uma situacdo de
confiancga reforcada. No entanto, no confronto com o quarto teste, o TCP entende que existiam

razdes de interesse publico prosseguidas pela medida que tinha como fim a consolidacéo
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orcamental e a sustentabilidade do Estado social, que se demonstravam prevalecentes, e que
por isso a medida ndo constituia uma ofensa desproporcionada a tutela da confianca legitima.

A medida expressa no terceiro ponto foi declarada inconstitucional, através de outro
parametro. Diferente desfecho teve a deciséo sobre a medida do quarto ponto que, mesmo apos
ser confrontada com diversos pardmetros constitucionais, além do principio da protecdo da
confianca, ndo foi declarada pelo TCP como inconstitucional.

Até aqui, apenas na analise da metade dos acordaos, ja é perceptivel que a enunciacao
dos requisitos ou testes ndo segue sempre 0 mesmo modelo. Até dentro do mesmo acérdéo,
como ¢ o caso do ultimo analisado, ora o TCP opta pela “féormula intermédia”, ora pela “nova
formula”, além de em alguns pontos, apreciar todos os requisitos ou testes €, em outros, apreciar

apenas parte deles.?”

Acordao n. 474/2013

No acorddo n. 474/2013, sobre a possibilidade de despedimento de funcionarios
publicos com fundamento em razdes objetivas, percebemos também um preciosismo técnico
do TCP, pelo menos no ponto em que aqui abordamos. O TCP, apés realizar uma larga
demonstracdo de motivos, referindo-se especificamente aos trés testes ao lado da confianca,
conclui que os trés primeiros requisitos foram verificados com particular intensidade, o que
projetava uma maior exigéncia ao quarto teste na demonstragdo de um interesse publico
perseguido pela medida de peso prevalecente, o que ndo ocorreu. No confronto realizado
através da ponderacédo, o TCP entendeu que incumbia ao legislador as demonstragdes das razdes
de interesse publico especificas que justificassem a revogagdo da norma salvaguardada, e, por
ndo terem sido apresentadas, concluia-se haver inconstitucionalidade da medida através do

parametro da protecédo da confianca legitima.

Acérdao n. 602/2013

Conforme visto alhures, e a proveito do nosso trabalho na analise do acérddo n.
602/2013, apenas referimo-nos a dois pontos entre os varios abordados na decisao, isso porque
foram os Unicos em que o principio da protecdo da confianca foi objeto de verificagdo. No
primeiro ponto, sobre a eliminacdo de feriados, o TCP desde logo entendeu que ndo se

273 Sobre essa questdo, Vitalino Canas tambhém se atentou. Cf. CANAS, op. cit., p. 32, nota 122.
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justificaria a realizacdo da metodologia do principio da confianca, por entender que nesse ponto
sequer existia uma expectativa juridicamente tutelavel, tendo em vista que ndo existia um
direito a imutabilidade do numero de feriados. Tal entendimento parece-nos razoavel, pois,
como discutir expectativas de direito, quando ndo se reconhece o suposto direito invocado? Por
essa razdo, acreditamos também ndo ser possivel nem necessaria a aplicagdo metodologica em
questdo. E, nesse primeiro ponto, o0 TCP decidiu por declarar a ndo inconstitucionalidade da
medida.

J& 0 segundo ponto de nosso interesse abordado pelo acérdao n. 602/2013 trata sobre a
ineficacia definitiva ou temporaria de certas clausulas de convencdes coletivas em vigor, antes
do termo convencional ou legal, fixado para sua vigéncia. Na parte referente a verificacdo dos
trés primeiros requisitos da formula, ao invés de analisar o regime posto a apreciacdo naquele
processo em si, decidiu o TCP fazer referéncia a um regime distinto: o da duracdo dos efeitos
das convencdes coletivas, regido pelo art. 499°, combinado com o art. 501°, ambos do Cddigo
do trabalho. E mesmo reconhecendo a discordancia entre o regime referido e o apresentado no
caso em concreto, chegou-se a uma rapida conclusdo de que aquele contribuia para a minoracéo
do atual quadro de confianca existente na manutencao dos efeitos dos convencionais dos IRCTS.

Parece-nos estranha a forma como se comportou 0 TCP nessa questdo e no quesito
técnico, o qual analisamos nesse ponto do trabalho. Essa decis@o nos parece fugir por completo,
pois 0 TCP passou longe e sequer se referiu a um dos testes ou requisitos a serem analisados
para verificacdo ou ndo de uma situacdo de confianca. E foi além, para justificar a minoracao
de uma eventual situacdo de confianca; afastou-se do caso em questdo e teve por base um
regime que embora tratasse sobre o prazo de vigéncia dos IRCTSs, ndo poderia substituir a
situacdo posta a sua analise. Sem seguir 0s passos iniciais e necessarios, nao € espantoso que,
no momento de confrontar o investimento da confianga com o interesse publico prosseguido
pela norma, tenha o TCP — sem nenhuma dificuldade, tendo em conta o fraco investimento da
confianca reconhecido pelo préprio Tribunal, através de uma técnica duvidosa, ou talvez nédo
seja exagerado afirmar por auséncia de técnica — decidido que as razoes de interesse publico
tinham peso prevalente, pois visavam, no que tange a nulidade das disposi¢des dos IRCTS, a
prossecucao de um “[...] interesse publico estrutural de igualizagao, subordinando a um mesmo
teto as compensacdes a serem pagas pelos empregadores aos trabalhadores em caso de cessacédo
do contrato de trabalho.”?’* E que sobre a suspenséo dos acréscimos de pagamento de trabalho
suplementar superiores aos estabelecidos pelo Cddigo do trabalho previstos nos IRCTSs, o

274 PORTUGAL, op. cit.
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interesse publico perseguido e que deveria ser também considerado prevalecente era o da “[...]
reducdo dos custos com trabalho suplementar em vista do reforgco da competitividade das
empresas.”?”® Essa op¢do “[...] assenta em razdes conjunturais plenamente vélidas, dada a
conjuntura particularmente dificil que a economia nacional no seu conjunto atravessa [...]”?"
raz0es pelas quais o TCP decidiu ndo declarar a inconstitucionalidade das medidas em causa.
Ao analisarmos os acordaos sobre o ponto de vista da técnica adotado pelo tribunal, técnica
essa desenvolvida por ele mesmo em jurisprudéncia passada e recente, parece-nos que ela so6 é
suscitada quando o deslinde dos trés primeiros requisitos é conveniente a posicao que o TCP

previamente ja decidira adotar.

Acordao n. 794/2013

No acordao n. 794/2013, que trata sobre 0 aumento da duracao da jornada de trabalho
dos funcionarios publicos, o TCP realizou a verificacdo dos trés requisitos ao lado da confianca,
estabelecidos na “nova féormula” e entendeu que, mesmo diante da previsibilidade da medida
causada pela laboralizagdo da funcdo publica, a anélise dos requisitos demonstrava que havia
expectativas dignas de tutela e que caberia verificar se a afetacdo era demasiado onerosa,
através do confronto com o interesse publico prosseguido pela medida. Na realizac¢éo do quarto
teste da “nova formula”, decidiu-se pela ndo-inconstitucionalidade das medidas, através do
parametro da protecdo da confianga legitima, por se entender que havia no caso razdes de
interesse publico prevalecentes que visavam a melhoria dos servigos publicos com o
alargamento dos horéarios de funcionamento dos servigos da administracdo, como também

tinham como finalidade reduzir custos de contratagdo e pagamentos com horas extraordinérias.

Acordao n. 862/2013

Na analise do acérddo n. 862/2013, que trata sobre as regras de convergéncia das
pensdes da Caixa Geral de Aposentacdes (CGA) com o regime geral de seguranca social,
reconhecendo de imediato que a situacdo comportava a retroativa inauténtica, o TCP procedeu
uma analise precisa dos trés requisitos ao lado da confianca, chegando a conclusao que existia,

no caso, uma situacao digna de tutela refor¢ada. Na realiza¢do do quarto teste, no confronto da

275 |bidem
276 |bidem
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confianca digna de tutela com o interesse publico prosseguido pela norma, o TCP entendeu que
a medida era inadequada para atingir os objetivos afirmados pelo legislador no que tange a
sustentabilidade do sistema publico de pensbes, a convergéncia das pensGes e a justica
intergeracional. Acrescenta ainda que, no entender do Tribunal, as normas apreciadas
prosseguiam o interesse publico de consolidacdo orcamental, ao invés daqueles interesses
invocados pelo legislador. Aqui, deparamo-nos com um problema, pois no enquadramento
dogmatico estudado por nds no primeiro capitulo deste trabalho, a determinacdo do fim
prosseguido pela norma ndo é um elemento que compde a estrutura do principio da protecdo da
confianca, sendo apenas um pressuposto para a aplicacéo desse principio. O TCP foi além, do
ponto de vista da metddica aplicada pelo principio. O TCP inova quanto a sistematizacédo do
principio e aplica a “nova formula mais™?’’, uma vez que além de proceder a verificacdo dos
quatros requisitos que constituem a “nova féormula”, incluiu mais um requisito na
sistematizacdo do principio da protecdo da confianca, exigindo que, em certas circunstancias, a
medida legislativa deva conter solucGes gradualistas diferidas no tempo. A referéncia a normas
de transicdo ndo é estranha a jurisprudéncia do TCP, mas foi na decisdo desse acordao que a
auséncia de normas desse tipo na lei impugnada pode ter ligagdo a “maiores consequéncias
potenciais” do que a verificada em decisdo anterior.?’

Nesse sentido, a manifestacdo do TCP nos autos do acérddo n. 862/2013 permite-nos
concluir que, a partir de entdo, pode-se extrair a ideia de aditamento de um requisito a mais na
estrutura do principio da prote¢do da confianca legitima, em que demonstra-se a necessidade
de se verificar em determinadas circunstancias a possibilidade de se implementar solucdes
mediadoras que, por um lado, possibilitem a prossecucdo do interesse publico visado, mas
também, por outro, considerem o interesse da confianga do afetado. Assim, mesmo que 0 peso
do interesse publico prosseguido pela norma seja considerado prevalecente sobre as
expectativas dos particulares, se estas tiverem tutela reforcada, como sucede no caso em
questdo, tera de haver um regime de transicdo que assegure o gradualismo da medida, ndo

devendo esta ser aplicada de forma abrupta, repentina e inesperada.

277 Denominagédo também retirada de Vitalino Canas. Cf. CANAS, op. cit., p. 36.

278 Referindo-se a decisdo anterior proferida no acérddo n. 188/2009, “[...] onde ndo estavam em causa ‘direitos
adquiridos, mas meros direitos em formacdo, relativamente aos quais o legislador apenas estava vinculado a
estabelecer um regime transitorio que, com respeito pelo principio da proporcionalidade, permitisse relevar os
periodos contributivos cumpridos ao abrigo da legislacéo anterior.” Cf.. CANAS, op. cit., p. 36, nota 137.
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Acordao n. 413/2014

Por altimo, na anélise do acordao n. 413/2014, que a proveito do nosso trabalho, trata
sobre as medidas de reducdo remuneratoria dos trabalhadores do setor publico, suspensdo dos
complementos de pensao e as alteragdes no regime das pensdes de sobrevivéncia na LOE 2014.

Sobre a primeira questao, a reducdo remuneratéria dos trabalhadores do setor publico,
0 TCP ndo chegou a analisar a conformidade constitucional da medida através do parametro da
confianga, pois previamente encontrou justificagdo para declarar a inconstitucionalidade da
medida através da violagcdo do principio da igualdade quanto a reparticdo justa dos encargos
publicos. O que nos parece sensato, ja que seguindo a metodologia aplicada a fiscalizacéo
abstrata, conforme ja anunciamos alhures, o TCP ndo estd vinculado a verificar todos os
parametros invocados pelos requerentes quando desde logo verificar a inconstitucionalidade da
medida e a averiguacdo de outros parametros nao poderiam resultar numa resposta distinta.

A segunda questdo abordada no acoérddo é sobre a suspensdo dos complementos de
pensdes pagos por empresas publicas, nesse ponto o TCP optou por utilizar a “nova formula”,
e ao analisar o primeiro teste ao lado da confianga concluiu com uma resposta negativa, onde
ndo se podia falar em “comportamento estatal” pelo fato do Estado ndo exercer influéncia
diretiva, embora seja um relevante acionista nas ditas empresas. Na regra metodoldgica, ja
sabemos que a confianga s6 pode ser considerada digna de tutela quando os trés primeiros
requisitos estiverem presentes, quando logo de inicio se verifica que o primeiro teste respondeu
de forma negativa, continuar analisando os testes seguintes a n0sso ver parecer desnecessario.
No entanto, o TCP continuou e analisou o segundo teste, concluindo também por uma resposta
negativa, reforcando ainda mais o0 nosso entendimento do quéo desnecessario continuar com a
aplicacdo da metodologia desse principio.

Ja que insistia em continuar, o0 TCP deveria entdo ter também feito referéncia ao terceiro
teste da confianca, mas ndo, optou por ignora-lo e partir do segundo teste diretamente para o
quarto na ponderacdo dos bens “tutelados” ao lado da confianga com o interesse publico
prosseguido pela norma. Ocorre que como as respostas dos dois testes realizados ao lado da
confianca foram negativas, quais seriam 0s bens a serem ponderados no quarto teste? Nao nos
parece nem um pouco razoavel o comportamento do TCP sobre essa questdo. Mas mesmo
assim, o TCP realizou uma ponderacédo de “bens” e concluiu que o interesse publico em questdo
deveria ser tido como prevalecente capaz de justificar a alteragcdo do quadro normativo. Por fim,

apos continuar seguindo a metodologia aplicada ao principio, o TCP ainda entende como

108



necessaria a realizacdo da ponderagcdo numa perspectiva de proporcionalidade, “em particular
da proibicéo do excesso” para avaliar se a salvaguarda do interesse publico invocado nos termos
em que é concretamente operacionalizada, ndo acarretard sacrificios desproporcionados aos
trabalhadores afetados, o que obviamente conclui que néo é o caso.

A Ultima questdo desse acorddo que nos interessa, versa sobre as alteracGes no regime
das pensdes de sobrevivéncia, o TCP logo reconhece que a questdo versa sobre direitos
adquiridos e direitos em formacao e que por tais naturezas um dos meios idéneos para analisar
a conformidade constitucional da medida seria através do principio da protecdo da confianca.
Realiza os trés testes ao lado da confianga, e por se tratar de direitos adquiridos e direitos em
formacéo acaba concluindo com respostas positivas a todos eles, o que normalmente resultaria
numa situacdo reforcada da confianca, no entanto o TCP informa que pela prépria natureza das
pensdes de sobrevivéncia, por ndo ser vitalicia e poder ser extinta em razdes de vicissitudes, as
expectativas dos destinatarios das normas ganhavam minoracdo valorativa que quando
confrontadas com o interesse publico prosseguido pela norma, este se demonstrava
prevalecente.
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CONCLUSAO

Mesmo diante da tentacdo, abdicando de fazer qualquer juizo de valor sobre a atuacédo
do TCP quanto a matéria em si apreciada nos acordaos, visto ndo ter sido esse o proposito do
nosso trabalho, pois foge a analise da aplicacdo do principio da protecdo da confianca, e ap6s
termos uma ideia mais clara sobre a atuacdo do TCP na aplicacdo do método de aplicacéo de
tal principio nos acérdaos da crise, podemos realizar um paralelo entre a atuacdo do TCP nos
acorddos da crise com o que é possivel extrair da dogmatica do principio da protecdo da
confianca legitima, desenvolvida com o passar dos anos pela jurisprudéncia deste tribunal.
Nisso, existia uma certa hesitacao no confronto com o interesse publico ao qual a norma visava
a salvaguardar e as expectativas dos particulares por elas afetados. Isso numa ponderacéo de
bens que, por se tratarem de bens de alto relevo, devem ser objeto de fundamentacdo forte
realizada através da metodologia do principio da proporcionalidade com a qual tinha-se a ideia
de que nenhum dos bens confrontados gozavam, a primeira vista, de um valor supremo de modo
a enfraquecer, logo de inicio, o outro polo. E sabido que o direito ndo é pura l6gica, qualquer
determinacdo juridica é sempre resultado de valoragdes, sustentadas argumentativamente.

E nesse sentido que o principio da protecdo da confianca legitima é reconhecido como
um principio formal e ndo substancial?”®, mas com “contornos fluidos” e o “contetudo
relativamente indeterminado”?®° que, através de intenso labor da doutrina e da jurisprudéncia,
tracou um preciso ambito de aplicacdo, bem como um modo procedimental de necesséaria
confrontagdo com principios constitucionais e interesses constitucionalmente credenciados.?®!
Isso permite-nos afirmar que o principio da protecdo da confianca pode ser caracterizado como
um principio autdnomo,?®? vez que esta intimamente ligado e dependente de outros preceitos
constitucionais, como o da ponderacdo e da proporcionalidade, apés realizada a analise dos
requisitos prévios que necessariamente devem ser verificados ao lado da confianca, para que

esta seja considerada como digna de tutela.?®

279 AMARAL, 2012, op. cit, p. 26. Em sentido semelhante: RIBIERO, Joaquim Sousa. O interesse publico como
elemento de ponderacdo na decisdo constitucional. Lisboa: [s.n.], 2013. p. 2. Disponivel em:
<www.tribunalconstitucional.pt>.; PINTO, op. cit., p. 166.

280 PINTO, op. cit., p. 146

281 |pid., p. 165-166.

282 PINTO, loc. cit.

283 Sobre a necessidade de verificagdo dos requisitos prévios ao lado da confianca antes de partir para apreciacéo
do quarto teste no confronto com o interesse publico, cf.: PINTO, loc. cit., p. 167; e no mesmo sentido CANAS,
op. cit., p. 33.
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Entretanto, ndo foi de todo o que pudemos verificar na analise dos acérdéos da crise, em
gue o quase Unico interesse publico prosseguido pela norma — o equilibrio das contas publicas
ao lado da contengdo orgcamental para satisfazer exigéncias estabelecidas nos memorandos de
compromisso pactuados entre o Governo portugués e entidades supranacionais — ganhou relevo
supremo na maioria das decisdes do Tribunal, através de uma aplicacdo fraca do principio da
protecdo da confianca, ao lado das expectativas dos particulares; pobre na aplicacdo técnica dos
requisitos e ainda mais pobre na fundamentacao deles.

Né&o estamos aqui, negando a prevaléncia de interesses publicos que realmente merecam
a qualificacdo e tenham relevo suficiente para legitimar o desvio na normalidade. O que se
questiona diz respeito a aplicacdo metodolégica ou a falta dela, pela qual o TCP chegou a
conclusdes desse tipo. Assim como o Presidente do TCP, Ministro Joaquim Sousa Ribeiro, —
em tempos de grave crise econdémico-financeira, que torna necessaria a adocao de medidas pelo
poder legiferante que possam afetar direitos ou expectativas de direitos dos particulares
constitucionalmente protegidas — o interesse publico também, submetido a adequada avaliacdo
e valoracdo, seguindo critérios de proporcionalidade, pode fornecer a “[...] chave de resposta
apropriada ao desafio com que os tribunais constitucionais dos paises naquela situacdo sdo
confrontados [...]’?®* como forma de preservar sua fungéo de guardido da Constituigio ao tempo
em que simultaneamente leva em conta nas suas decisoes o contexto econdémico e social que o

pais atravessa.

Considerac0es finais

Conforme apuramos no nosso trabalho, como forma de superar o déficit das contas
publicas e as consequéncias enfrentadas pela economia portuguesa desde 2008, e também como
forma de conter a ameaca de contagio da crise ao restante da zona do euro, no més de maio de
2011, Portugal solicitou a assisténcia financeira a Troika CE, BCE e FMI.

O acordo sobre o PAEF entrou em vigor formalmente em 17 de maio de 2011. O
Memorando de entendimento sobre as condicionalidades de politica econémica e o Acordo de
empréstimo (documentos vinculados ao acordo) foram assinados logo em seguida. Neles, estava
incluido um pacote de financiamento conjunto de 78 mil milhdes de euros que cobria o periodo

de trés anos a contar de maio de 2011, tendo seu termo final no mesmo més do ano de 2014.

284 RIBEIRO, op. cit.
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Desde entdo, através das medidas de austeridade impostas pelo Governo portugués —
das quais analisamos nesse trabalho apenas aquelas as quais foram sujeitas ao controle de
constitucionalidade e onde o principio da protecdo da confianca legitima foi invocado nesse
sentido — foi verificada uma reducao do déficit orcamental de 9,8% do Produto Interno Bruto
(PIB) em 2011, para 4,9% em 2014, tendo, no entanto, um aumento da divida pablica que em
2011 era de 94% do PIB e, em 2014, chegou aos 129%.2%

A medida em que o PAEF aproximava-se do seu termo de conclusdo, as emissoes
obrigacionistas nos mercados internacionais ressurgiram de forma bastante lenta, é verdade.
Mas em condi¢Ges mais favoraveis do que aquelas vistas em 2011. Por outro lado, como
pudemos compreender através do nosso trabalho, a adequacdo do Governo de Portugal as
exigéncias do PAEF implicou em mudancas dramaticas quanto a direitos econdmicos e sociais
que resultaram numa nova discussdo sobre a conceituacdo e aplicagdo de institutos juridicos
constitucionais tradicionalmente reconhecidos pela CRP.

Como reacdo as decisdes do TCP, que declararam como inconstitucionais algumas
medidas de austeridade adotadas pelo Governo Portugués, em fase avancada de execucdo do
PAEF, na revisdo de 1° de junho de 2013 do Memorando de politicas econdmicas e financeiras,
foi adicionado um novo item denominado de “salvaguardas juridicas” no referido documento.

O texto do novo item era o seguinte:

9. Salvaguardas juridicas. Vamos tomar uma série de medidas destinadas a mitigar os
riscos juridicos de futuras possiveis decisdes do Tribunal Constitucional. Em primeiro
lugar, as reformas relativas a despesa serdo projetadas tendo em mente o principio da
equidade entre sector publico/privado e entre geragdes, bem como a necessidade de
abordar a sustentabilidade dos sistemas de seguranca social. Em segundo lugar, a
legislagdo que sustenta as reformas da despesa vai ser devidamente justificada em
conformidade com as regras de sustentabilidade orcamental no recentemente
ratificado Pacto Orcamental Europeu, situado num plano mais elevado do que a
legislacdo ordinaria. Em terceiro lugar, o governo vai incluir, tanto quanto possivel,
as medidas necessérias em leis gerais — em vez de leis do orcamento de um ano —,
consistentes com a natureza estrutural das reformas. Isto abre também a possibilidade
de fiscalizacdo preventiva da constitucionalidade das referidas leis, permitindo ao
Governo tomar as medidas apropriadas no caso de estas reformas levantarem
problemas de constitucionalidade.

A inclusdo desse novo item demonstra uma boa intencdo do Governo quanto ao

discurso, no entanto, a LOE de 2014 veio apos a incluséo de tal item e ao ser submetida ao

285 Cf. JORGE, Rui Perez. Troika chegou ha cinco anos e saiu ha dois: Portugal em 15 graficos. Jornal de
Negocios, Lisboa 17 de maior de 2016, disponivel em: <http://www.jornaldenegocios.pt/economia/ajuda_
externa/ detalhe/troika_chegou_ha_cinco_anos_e_saiu_ha_dois_portugal_em_15 graficos.html>.
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controle de constitucionalidade, ficou demonstrado que os esfor¢cos do Governo quanto as
“salvaguardas juridicas” nao surtiram muito efeito no plano fatico.

Em linhas finais, certo € que, numa estrutura globalizada, a crise de um torna-se a crise
de todos e, particularmente no que diz respeito aos membros da Unido Europeia, essa afirmacéo
demonstra-se com um valor ainda mais intenso. Superar a crise econémica e financeira foi e
ainda continua sendo para Portugal um grande desafio com implicacGes juridicas de alto relevo.
No entanto, certamente o pais desenvolve com essa situacdo um relevante aprendizado juridico
para situacdes de crise, através de definigdes politico-legislativas, da doutrina, da jurisprudéncia
e ainda no cenario académico rediscutindo a CRP ja com vistas num futuro préximo que pode
desencadear novas crises sem precedentes, em razdo da instabilidade atual na Comunidade
Europeia com a saida do Reino Unido (Brexit) e com o fluxo migratério de refugiados para a

Europa que atinge a cada dia nUmeros mais alarmantes, dos quais Portugal ndo ficou imune.
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