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1. VOLUME DAS DECISOES

1. Em 2008, o Tribunal Constitucional proferiu os seguintes acor-
dios, classificados em razdo das diversas competéncias que a Constituicao
e a lei lhe atribui:

Fiscalizacdo concreta da constitucionalidade e da legalidade

— Decisdes sobre reclamagdes a respeito da admissibili-

dade de TECUTSOS ..ccevveiruirieriiriieieeiteieree ettt 137
— Decis6es sobre questdes de Processo .....c..cecceeveeneeneene 281
— Decisdes de METILO ...coeevvereriererieriereeteseeteie e 163

— Qutras decisoes

* Professor catedritico da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa e da Univer-
sidade Cat6lica Portuguesa. Doutor honoris causa pelas Universidades de Pau, Vale do Rio dos
Sinos (Unisinos, Brasil) e Lovaina. Foi Deputado a Assembleia Constituinte portuguesa (1975-
1976), Deputado a Assembleia da Reptiblica (1976 e 1980-1982) e membro da Comissdo Cons-
titucional — antecessora do Tribunal Constitucional (1976-1980). Na sua bibliografia de Lis-
boa avulta o Manual de Direito Constitucional em 6 volumes.
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Fiscalizacdo abstracta

— Decisdes em fiscalizagdo preventiva.......c..ccccceceeveeuennenee. 5
— Decisdes em fiscalizagdo sucessiva de inconstituciona-

lidade POr ACCAOD ...ccviveuieicieieieceiecerceeceeeeee e 6
— Decisdes em fiscalizacdo de inconstitucionalidade por

OMISSAD ..ttt ettt et nes 0

Eleicoes e referendos

— Decisdes em contencioso eleitoral 5
— Decisdes sobre referendos 10cais .......cocceeeevereeeviereeniennenne 2
Fartidos
— Decisdes sobre partidos e coligagdes .........ccoveevveereeenueane 8
— Decisodes sobre financiamento dos partidos e campanhas
ELEILOTALS .ottt 14
— Decisdes sobre recursos de decisdes de Orgdos parti-
ATIOS ettt 3
Outras competéncias
— Decisdes sobre declaragdes de rendimentos e incompa-
tibilidades dos titulares de cargos politicos .................... 5

2. Comparando com as decisdes de 2007, verifica-se um aumento
significativo na fiscalizagdo sucessiva abstracta de inconstitucionalidade
por accdo em que se passa de 6 para 10 decisdes.

As matérias atinentes a direitos fundamentais continuam a dominar.

2. PRINCIPAIS DECISOES

3. Foram as seguintes as decisdes mais interessantes do Tribunal, no
dominio dos direitos, liberdades e garantias:

— Acérdao n.° 213/2008, de 2 de Abril (dados pessoais, reserva da
intimidade da vida privada e justica penal);

— Acérdao n.° 239/2008, de 22 de Abril (interdi¢do do exercicio de
profissdo por efeito de aplicagdo de sangdes disciplinares militares);

— Acérdao n.° 311/2008, de 30 de Maio (acesso a tribunal, tribunais
arbitrais, apoio judicidrio);

— Acérdao n.° 486/2008, de 7 de Outubro (autonomia privada, igual-
dade entre particulares);

— Acérdao n.° 564/2008, de 13 de Novembro (direito a capacidade
civil, insolvéncia);
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— Acoérdao n.° 593/2008, de 10 de Dezembro (direitos das pessoas
colectivas, domicilio, tutela da privacidade).

4. Quanto a garantias de Direito e de processo penal, indiquem-se:

— Acérdao n.° 70/2008, de 31 de Janeiro (garantias de defesa do ar-
guido, destruicdo de material gravado por meio de escutas teleféni-
cas quando considerado relevante e sem que o arguido antes dele
tenha tomado conhecimento);

— Acérdao n.° 115/2008, de 20 de Fevereiro (normas penais em bran-
co, reenvio de normas penais para normas técnicas);

— Acérdao n.° 183/2008, de 12 de Mar¢o (contumdcia, prescricdo do
procedimento criminal, principio da legalidade);

— Acérdao n.° 237/2008, de 22 de Abril (aplicacdo de sancdes a tes-
temunha faltosa, principio da proporcionalidade);

— Acérdao n.° 378/2008, de 15 de Julho (corrupgdo desportiva, es-
cutas);

— Acérdao n.° 428/2008, de 12 de Agosto (segredo de justica);

— Acordiao n.° 446/2008, de 23 de Setembro (escutas telefdnicas);

— Acérdao n.° 555/2008, de 19 de Novembro (garantias do arguido).

5. Sobre direitos sociais:

— Acérdao n.° 174/2008, de 11 de Marco (contratagdo colectiva e sis-
tema de seguranca social);

— Acérdio n.° 222/2008, de 17 de Abril (direito a aposentacdo);

— Acérddo n.° 273/2008, de 13 de Maio (acesso a justi¢a, rendimen-
to relevante para efeito de apoio judiciario);

— Acérddo n.° 313/2008, de 11 de Junho (pensdes de sobrevivéncia,
principio da igualdade);

— Acérdao n.° 335/2008, de 19 de Junho (garantias especiais de sa-
lario);

— Acérdio n.° 410/2008, de 31 de Julho (pensdes por acidente de tra-
balho, mortes, unides de facto);

— Acoérddo n.° 490/2008, de 7 de Outubro (revisdo de pensdes por
acidentes de trabalho, principio da igualdade);

— Acérddo n.° 441/2008, de 23 de Setembro (apoio judicidrio, insufi-
ciéncia econdémica);

— Acérdio n.° 580/2008, de 26 de Novembro (direito a habitacido, ar-
rendamento, proteccdo da familia).

— Acérddo n.° 632/2008, de 23 de Dezembro (trabalho em regime ex-
perimental, segurangca no emprego).
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566

6.

10.

Sobre questdes ligadas a educagdo:

Acorddo n.° 184/2008, de 12 de Marco (avaliacdo de docentes, pro-
teccdo da confianca, acesso a funcdo publica, principio da igual-
dade);

Acérdao n.° 398/2008, de 29 de Julho (direito de criacdo de esco-
las privadas, leis de bases e leis de autorizacdo legislativa, regula-
mentos delegados);

Acérdao n.° 491/2008, de 7 de Outubro (carreira universitaria, au-
tonomia da Universidade).

Acorddo n.° 572/2008, de 26 de Novembro (greve dos professores
a exames, servicos minimos, necessidades sociais impreteriveis).

Sobre direitos dos consumidores:

Acérdao n.° 117/2008, de 20 de Fevereiro (direitos dos consumi-
dores, transporte aéreo, inconstitucionalidade de norma de conven-
¢do internacional).

Sobre questdes de propriedade:

Acérdio n.° 231/2008, de 21 de Abril (indemnizagdo por expropri-
acdo por utilidade publica);

Acérdiao n.° 496/2008, de 9 de Outubro (direito de propriedade,
ordenamento do territério, demoli¢des).

Sobre matérias financeiras:

Acorddo n.° 238/2008, de 22 de Abril (lei das finangas regionais e
estatutos das regides auténomas);

Acordido n.° 258/2008, de 30 de Abril (taxas e impostos, taxas para
realizacdo de infraestruturas urbanisticas);

Acérddo n.° 346/2008, de 25 de Junho (relagdes financeiras entre
o Estado e as regides auténomas, orcamento de Estado);

Acorddo n.° 365/2008, de 2 de Julho (taxas da Entidade Regulado-
ra da Comunicacdo Social, taxas e impostos);

Acorddo n.° 499/2008, de 14 de Outubro (finangas locais e finan-
cas regionais, solidariedade do Estado com as regides auténomas).

Sobre elei¢des, referendos e partidos politicos:

Acérdio n.° 236/2008, de 22 de Abril (contas dos partidos);
Acorddo n.° 259/2008, de 30 de Abril (garantias de defesa em pro-
cesso disciplinar partidario);
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11.

12.

13.

Acérdao n.° 290/2008, de 29 de Maio (inscri¢do de partido po-
litico);

Acérddo n.° 471/2008, de 1 de Outubro (publicacdo de resultados
eleitorais, impugnacdo de actos da Comissdo Nacional de Eleicdes);
Acordidos n.%s 524 e 559/2008, de 29 de Outubro, e 19 de Novem-
bro, respectivamente (referendo municipal).

Sobre tribunais:

Acérdao n.° 69/2008, de 31 de Janeiro (regime processual experi-
mental);

Acordao n.° 302/2008, de 29 de Maio (tribunais administrativos e
tribunais judiciais);

Acérdao n.° 370/2008, de 2 de Julho (processo nos tribunais admi-
nistrativos, situagdes juridicas definidas por actos administrativos);
Acérdao n.° 375/2008, de 9 de Julho (transac¢do judicial, custas e
taxas de justica, principio da proporcionalidade).

Sobre as regides auténomas:

Acoérdido n.° 10/2008, de 14 de Janeiro (incompatibilidades e impe-
dimentos na Madeira, matéria de estatutos regionais);

Acordao n.° 85/2008, de 13 de Fevereiro (Deputados independen-
tes na Assembleia Legislativa Regional da Madeira);

Acoérdio n.° 402/2008, de 29 de Julho (estatuto politico-administra-
tivo dos Acores);

Acoérdido n.° 423/2008, de 4 de Agosto (lei do tabaco na Madeira).

Sobre policia e forgas de seguranca:

Acérdao n.° 304/2008, de 30 de Maio (policia judicidria, forcas de
seguranca, regulamentos delegados).

3. TRABALHO EM REGIME EXPERIMENTAL E SEGURANCA NO EMPREGO

14.

O artigo 107° do Cédigo do Trabalho, nos contratos por tempo

indeterminado, admite um periodo experimental com a durag@o de 90 dias
para a generalidade dos trabalhadores, 180 dias para os trabalhadores com

cargos

de complexidade técnica, elevado grau de responsabilidade e espe-

cial qualificacdo ou com fung¢des de confianca e 240 dias para o pessoal
de direccdo e para os quadros superiores.

O Parlamento, recentemente, alterou este preceito, passando o periodo
experimental a ter a duragdo de 180 dias também para os trabalhadores
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indiferenciados, o que levou o Presidente da Republica a requerer a fisca-
lizacdo preventiva da nova norma.

Estava em causa, segundo o Presidente, uma restricdo a um direito
fundamental — o direito dos trabalhadores a seguranca do emprego con-
signado no artigo 53° da Constitui¢do — violadora do principio da propor-
cionalidade, visto que quanto mais dilatado fosse o periodo experimental,
mais precéria ficaria sendo a situagdo dos trabalhadores. Ndo seria aqui
possivel operar uma concordancia pratica entre a salvaguarda do direito de
iniciativa econdémica privada e o sacrificio do direito a seguranga do em-
prego.

O Tribunal Constitucional, pelo acérddo n.°® 632/2008, de 23 de De-
zembro!, atendeu as razdes assim resumidas e pronunciou-se pela inconsti-
tucionalidade da norma.

15. Depois de lembrar a dupla incidéncia do artigo 53° — dirigido
quer ao Estado quer aos particulares — e a sua jurisprudéncia sobre a
matéria e de notar que a formulacdo literal do artigo 53° da Lei Funda-
mental inclui a expressa menc¢do da seguranca no emprego, o Tribunal
comegou por reiterar a necessidade de ver nele ndo s a proibicdo de des-
pedimentos arbitrarios (sem justa causa ou por motivos politicos ou ideo-
l6gicos) mas também a proibicdo de situacdes injustificadas de precarie-
dade do trabalho.

A existéncia de um periodo experimental, com certas caracteristicas,
ndo mereceria qualquer censura constitucional. A necessidade da «prova»
— com todas as consequéncias decorrentes, sobretudo para o trabalha-
dor — inscrever-se-ia na prépria teleologia do contrato de trabalho por
tempo indeterminado, esse mesmo que corresponde ao «paradigma» das
relacdes juslaborais que se conformam plenamente com o valor constitu-
cional da seguranga no emprego. Relacdes como estas, longas e duradou-
ras, necessitaria — e em principio para beneficio de ambas as partes —
de uma via de respiragdo, conferida pela previsdo legal de um tempo du-
rante o qual tanto trabalhador quanto empregador se pudessem livremente
desvincular de um compromisso que, no seu entendimento, se ndo ante-
visse vidvel.

«Mas tal periodo ndo pode deixar de ser limitado por lei. Por razoes
de defesa dos interesses do trabalhador — e por razdes decorrentes do
principio constitucional da ndo precariedade injustificada do emprego — a
duracdo da «experi€ncia» teria que ter, evidentemente, um limite miximo
fixado pelo legislador. Este teria, assim e em principio, a liberdade de
conformar o quantum da «prova», mas ndo a liberdade de deixar de o

' Didrio da Repuiblica, 1* série, n.° 6, de 9 de Janeiro de 2009.
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conformar. E mais ainda: semelhante liberdade de conformagdo legislativa
— referente apenas a escolha do tempo concreto de duragdo do periodo
experimental — deveria, também ela, ser limitada. A duracdo do periodo
experimental «ndo pode ser fixada em periodo de tal forma prolongado
que resulte desvirtuado o principio da seguranga no emprego, como suce-
derd, indiscutivelmente, nos casos em que a duragdo se estendesse por
tempo tdo longo (dois ou trés anos, por exemplo) que se teria de conside-
rar estar-se perante uma fixacdo fraudulenta, forma encapotada de permitir
o despedimento sem justa causa» (acérddo n.® 64/91).

Submetendo entdo a norma questionada ao teste da proporcionalidade,
nas suas trés dimensdes de adequacdo, necessidade e racionalidade, o
acorddo concluiu que o alargamento nele previsto ndo satisfazia as exigén-
cias desse principio. A dura¢do do periodo experimental para os trabalha-
dores indiferenciados, para além de ser aumentada para o dobro, acabava
por coincidir com o tempo de «experiéncia» dos proprios trabalhadores
qualificados.

Ora, seria necessdrio, ou exigivel, que, nos contratos de duracdo
indeterminada, os trabalhadores indiferenciados passassem a ter um perio-
do experimental ndo sé coincidente com o dobro do tempo actualmente
vigente mas ainda coincidente com o tempo de «prova» a que estdo sujei-
tos os trabalhadores especializados? Razdes empiricas, e de imediata res-
posta, diriam que ndo. Pela prépria natureza das coisas, a «prova» seria
tanto menos exigente quanto menos exigente fosse também, pela sua «qua-
lidade» ou «especializacdo», o teor da prestacdo de trabalho: prestacdes
menos qualificadas poderiam ser testadas ou «experimentadas» (tanto por
empregador quanto por trabalhador) em menos tempo do que as outras,
mais qualificadas.

Seriam precisamente os trabalhadores sem especiais qualificacdes, ou
sem especial autonomia técnica, os mais carentes da proteccdo do Direito,
por serem também eles — pela sua ‘fungibilidade’ — os potencialmente
mais expostos a situagdes injustificadas de precariedade de emprego. As-
sim, qualquer medida legislativa a eles destinada, e que determinasse au-
mento da precariedade da sua situacdo laboral, ndo poderia deixar de se
traduzir numa significativa «compressdo» do bem juridico protegido pelo
artigo 53.° da Constitui¢do (n.° 13).

16. Poder-se-ia, prima facie, ndo considerar inconstitucional a pura e
simples extensdo de 90 para 180 dias do trabalho a experiéncia de traba-
lhadores ndo especializados e o teste de proporcionalidade a que recorre o
acorddao ndo é, sé por si, concludente, nem dele resulta um critério sufi-
cientemente seguro.

Poder-se-ia até admitir que, estando previsto na revisdo do Cédigo do
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Trabalho em curso um mais rigoroso regime do trabalho a termo, o legis-
lador pudesse adoptar essa medida a titulo de compensagdo. O que se afi-
gura determinante, porém, da inconstitucionalidade € a equiparacio do tra-
balho indiferenciado e ndo especializado ao trabalho especializado. E isso,
além de infringir o principio da proporcionalidade, infringe o principio da
igualdade, o qual manda tratar desigualmente situagdes desiguais.

O artigo 53° da nossa Constituicdo nido tem muitos paralelos noutras
Constitui¢des: s6 temos presente o artigo 7°, I da Constitui¢do brasileira;
nos demais paises constard apenas do Direito ordindrio. Todavia, ele €, por
certo, um preceito emblematico do Estado social e, em particular, do Es-
tado social institucionalizado em 1976 — porque, como se 1€ outrossim no
acérddo (n.° 7), «a intengdo constitucional de proteger especialmente a
condicdo existencial do trabalhador enquanto titular de direitos, liberdades
e garantias s6 pode relevar de uma outra inten¢do mais funda, que é a que
vai incluida no principio da realizacio da democracia econémica, social e
cultural».

4. CONTRATACAO COLECTIVA E SISTEMA DE SEGURANCA SOCIAL

17. Tem sido controverso tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional o problema de saber se as normas constantes
de convengdes colectivas de trabalho cabem no ambito do artigo 277° da
Constituicdo para efeito de fiscalizagdo da constitucionalidade. Num dos
dltimos acorddos em que ele foi tratado, o acérddo n.° 174/2008, de 11 de
Margo?, a respeito do direito a seguranca social, foi-lhe dada resposta em
sentido positivo.

Af, retomando a argumentagdo de anteriores acorddos e de declaragdes
de voto de alguns juizes, o Tribunal entendeu que as disposi¢des constan-
tes das convencdes colectivas, apesar da sua origem contratual, constituiam
hoje ndo sé regras dotadas das caracteristicas de generalidade e abstraccao
mas também verdadeiras normas, num conceito funcionalmente adequado
ao sistema de fiscalizagdo constitucionalmente adoptado. Nelas se encon-
trariam ainda a heteronomia (intenc@o vinculativa ndo dependente da von-
tade dos destinatarios) e o reconhecimento juridico-politico (imposi¢do
deste vinculismo pelo ordenamento juridico).

Estando ndés num tempo de apelo a revitalizagdo da contratagdo colec-
tiva, em que se deseja que cada vez mais as relagdes laborais sejam regu-
ladas por normas que nas¢am da vontade concordante dos representantes
dos seus destinatdrios, ndo seria compreensivel que todo um vastissimo

% Didrio da Republica, 2* série, n.° 98, de 21 de Maio de 2008.
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sector da vida dos cidaddos, com particular relevancia constitucional, como
o que se prende com os direitos dos trabalhadores, ficasse privado de aces-
so ao Tribunal Constitucional.

De resto, a relevancia normativa das cldusulas das convencdes colecti-
vas teria sido reforcada com a publicagdo do Cédigo do Trabalho, ao con-
sentir o afastamento de normas legais por convencionais (ainda que estas
se ndo mostrassem mais favordveis aos trabalhadores), ao manter a regra
da subsidiariedade dos instrumentos ndo negociais de regulamentagdo co-
lectiva em face dos negociais e ao reafirmar que as normas convencionais
vinculam mesmo trabalhadores e empregadores ndo representados pelas
associagdes signatdrias no momento da celebragio ou que delas venham a
desfiliar-se.

18. Quanto a nds, temos vindo a sustentar uma posi¢cdo contrdria,
com base em duas razdes principais: a natureza da contratacdo colectiva
como garantia institucional inerente a uma sociedade civil, com pluralidade
de interesses, ndo absorvida pelo Estado; e o receio de submeter as nor-
mas dela emergentes ao mesmo sistema de constitucionalidade das normas
legisladas acarretar uma publicizacdo deslocada e inconveniente?’.

Tendemos hoje, no entanto, a mudar de opinido, ndo porque assimile-
mos as convencdes a actos normativos publicos, mas porque fazemos ago-
ra uma leitura mais estrita do artigo 56°, n.” 4 da Constituicdo e porque o
principio da vinculagdo das entidades privadas aos direitos fundamentais
aponta para que instrumentos juridicos que tdo fortemente os afectam
— sejam os direitos dos trabalhadores, sejam a iniciativa econémica pri-
vada — ndo fiquem a margem da apreciagdo pelo 6rgdo supremo de ga-
rantia desses direitos, o Tribunal Constitucional.

Realmente, a lei desempenha um papel muito importante no dominio
da contratacdo colectiva. E ela que estabelece as regras respeitantes a le-
gitimidade para a sua celebracdo e a eficidcia das respectivas normas, bem
como (conforme o Tribunal Constitucional tem admitido) e, quanto ao seu
ambito material, pode fixar-lhe restricdes, observado o principio da pro-
porcionalidade do artigo 18° n.° 2. Sendo assim, bem ou mal, hd uma in-
terferéncia do poder publico que conduz a uma conjugagdo do principio
da autonomia como limites heterénomos bastante significativos. E, por
isso, pode aceitar-se, como se l€ no presente acérddo, a possibilidade, se-
ndo a necessidade de um controlo de constitucionalidade.

Por outro lado, se ndo convence o argumento da eventual sobreposicdo
de normas convencionais a normas legais (por estas poderem ser tomadas
como supletivas), j4 os convence o argumento tirado da circunstancia de

3 Por tltimo, Manual de Direito Constitucional, VI, 3* ed., Coimbra, 2008, p. 183.
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as convengdes colectivas poderem obter eficdcia, independentemente das
portarias de extensdo, para além dos seus destinatdrios imediatos, os mem-
bros das associa¢des sindicais e das associacdes patronais.

19. No tocante a questdo substantiva a julgamento do Tribunal, ela

dizia respeito a dois pontos:

— saber se era conforme com a Constituicdo a existéncia de um sis-

tema de seguranca social para os trabalhadores bancédrios a margem
do sistema publico de seguranga social;

saber se, para além ou independentemente disso, eram conformes
com a Constituicdo as normas do Acordo Colectivo de Trabalho do
Sector Bancédrio que, para efeito de pensdes de reforma, apenas
considerava os valores correspondentes a retribui¢do-base e as diu-
turnidades, e ndo também quaisquer outros valores recebidos a ti-
tulo de retribuicdo.

Quanto ao primeiro ponto, o Tribunal Constitucional, reconhecendo

embora as obrigacdes do Estado decorrentes da consagracdo do direito a
seguranca social — o que implicava a existéncia de um sector Gnico —
justificou a existéncia de regimes especificos pela dificuldade de os inte-
grar nesse sistema.

572

«A salvaguarda — 1&-se no acérddo (3.2.) — do regime previ-
dencial do sector bancério, através de normas de direito transitorio das
leis de bases do sistema de seguranga social, ndo pode, obviamente,
deixar de ser interpretada no sentido de que futuramente se verificara
a integracdo de todos trabalhadores bancéarios no regime geral do sis-
tema publico de seguranca social.

»Contudo, essa integracdo ndo ¢é facil, desde logo por causa da
auséncia da obrigacdo contributiva que caracteriza grosso modo o
regime préprio dos bancarios em particular. No regime convencional
dos empregados bancarios a responsabilidade financeira é assumida
directamente pelas préprias institui¢gdes bancdrias, ao invés do que
sucede com o sistema publico de seguranga social em que o risco
social € transferido obrigatoriamente para institui¢des publicas pelo
pagamento das correspondentes contribui¢des. Assim, a eventual
transferéncia dos trabalhadores bancarios para a seguranca social a
partir de determinada data teria de ser acompanhada de medidas de
financiamento e de sustentabilidade, designadamente a responsabili-
zagdo das entidades bancérias pelo periodo anterior de carreira daque-
les trabalhadores, em relacdo ao qual ndo se verificaram contribuicdes
para o sistema.

»Enquanto esta dificil integracdo ndo se concretiza, as sucessivas
leis de bases gerais da seguranga social salvaguardaram a vigéncia do
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regime previdencial do sector bancario constante dos instrumentos de
contratacdo colectiva.
(...)

»Perante a admissibilidade desta diversidade de sistemas ndo faz
sentido exigir uma igualacio do contetido das regras dos sistemas ndo
estatais ao regime geral do sistema publico da seguranca social.
Admitindo-se a vigéncia de regimes diversos, apoiados em diferentes
pressupostos, ndo é exigivel uma identidade de solugdes, uma vez que
o principio constitucional da igualdade ndo exige um tratamento igual
para realidades distintas».

E também quanto ao segundo ponto o Tribunal estimou que ndo se
verifica a inconstitucionalidade.

«A Constituigdo da Republica Portuguesa nido consagra, em
qualquer das suas normas ou principios, a exigéncia de que se tenha
em consideracdo, como critério para o cédlculo do montante das
pensdes de reforma, o montante da retribui¢do efectivamente auferida
pelo trabalhador no activo. Na verdade, a Constituicio ndo define e
ndo concretiza o conteido do direito a seguranca social, nem esta-
belece prazos para essa concretizacdo, remetendo para a lei, através
do artigo 63.°, n.° 2, essa tarefa. Daqui decorre que ndo procede a
leitura da expressdo “todo o tempo de trabalho” como tendo de in-
cluir, em si, a expressdo “toda a remuneracdo mensal” realmente
auferida pelo trabalhador durante o tempo de trabalho. Pode, e, numa
certa perspectiva, haverd mesmo que distinguir entre a necessiria
consideracdo de todo o tempo de trabalho e uma (inexistente) impo-
sicdo de utilizacdo, como critério de célculo do valor da pensdo, do
montante dos rendimentos realmente auferidos (incluindo remuneragdo
base e outros rendimentos complementares) durante o tempo de tra-
balho» (n.° 3).

20. Discordamos francamente do entendimento do Tribunal.

As cldusulas do Acordo Colectivo de Trabalho Vertical para o Sector
Banciério infringem ndo s6 o duplo principio da unidade e do caricter
publico do sistema de seguranga social como infringem o principio da
universalidade, por subtrairem as pessoas de determinada categoria pro-
fissional a plena efectivacdo do direito a seguranga social; assim como
infringem o principio da igualdade, por introduzirem diferenciacdes arbi-
trarias entre eles e os demais trabalhadores e diferenciacdes entre trabalha-
dores bancdrios integrados e ndo integrados nos quadros das respectivas
instituicoes.

O Decreto-Lei n.° 519-C/79, de 29 de Dezembro, vedou aos instrumen-
tos de contratacdo colectiva estabelecer ou regular beneficios complemen-
tares assegurados pelas instituicdes de crédito [artigo 6.°, n.°1, alinea e)].
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E compreende-se que assim tivesse disposto. Como afirmaria o préprio
Tribunal Constitucional (no acérddao n.° 517/98), a matéria das prestagdes
complementares de seguranga social ndo faz parte do niicleo duro da con-
tratacdo colectiva, porque, como bem resulta do confronto do artigo 59.°
da Constitui¢do (que trata dos direitos dos trabalhadores) com o artigo 63.°
(atinente a seguranca social), o direito a prestagdes de seguranca social
(maxime o direito a pensdo de reforma) nio €, de facto, um direito exclu-
sivo dos trabalhadores, mas, antes, um direito dos cidadaos.

Existiriam, alias, sdlidas razoes (lia-se ainda nesse ac6rddo) para ex-
cluir da contratacdo colectiva as prestagdes complementares de seguranca
social, visto que, atento o elevado esfor¢co financeiro que o pagamento
dessas pensdes exige, os trabalhadores sé tém verdadeira garantia de que
o mesmo serd feito quando ele fica a cargo de entidades com aptidio,
designadamente financeira, para gerir esquemas de seguro, a que acresce
que a assuncdo de um tal encargo por parte do empregador pode afectar
grandemente os seus activos financeiros, pondo em risco a sua subsistén-
cia e os direitos dos credores.

Nao obstante tudo isto, nem esse diploma, nem as sucessivas leis de
bases da seguranca social lograram até agora suficiente efectividade para
fazer cessar o regime convencional aplicdvel aos trabalhadores bancérios.
Desta sorte, em vez de ser o Estado a organizar a proteccdo social devida
aos trabalhadores bancdrios, sdo as instituicdes de crédito, por si ou por
servicos sociais privativos, a garanti-la (cldusula 136.%, n.° 1, do Acordo
Colectivo de Trabalho Vertical). E, como consequéncia, entre outros, em
vez de eles virem a receber pensdes de reforma baseadas nas concretas
retribui¢des auferidas ao longo das suas vidas (gratificagdes, horas extra-
ordindrias, outros complementos salariais), acabam por ter direito apenas
a pensdes baseadas em tabelas de vencimentos definidas em abstracto, ndo
raro com montantes muitissimo inferiores.

Conforme escreve Rui Medeiros®, o legislador, na concretizacdo do
vasto programa constitucional plasmado no artigo 63.° da Constituicdo de
1976, podia, inicialmente, adoptar solucdes gradualistas.

Recorde-se que a situacdo de partida, no momento da entrada em vi-
gor da Constitui¢do, era substancialmente diversa. «Os principios consig-
nados no Estatuto do Trabalho Nacional — segundo os quais a previdén-
cia social deveria erguer-se em realizagdo progressiva sobre a organizacdo
do trabalho, designadamente através de contratos colectivos — conduzi-
ram, logicamente, a estrutura diferenciada do sistema por sectores pro-
fissionais: caixas sindicais, quando resultantes de convengdo colectiva de

4 In JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa Anotada, 1, Coimbra,
2005, p. 647.
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trabalho, e caixas de reforma ou previdéncia, para os trabalhadores de de-
terminada profissdo, ramo de actividade ou empresa, em zonas ndo orga-
nizadas corporativamente» (v. Parecer da Camara Corporativa n.® 39/VII
sobre a reforma da previdéncia social, in Pareceres, 1961, 1, pag. 214).

Ora, ponderando o tempo entretanto decorrido desde a entrada em vi-
gor da Constitui¢cdo de 1976, afigura-se juridico-constitucionalmente duvi-
dosa qualquer tentativa de legitimar as situacdes de inexisténcia, no mo-
mento actual, de um pleno cumprimento da imposi¢cdo constitucional de
universalizacdo do sistema.

5. AVALIACAO DE DOCENTES, PROTECCAO DA CONFIANCA, ACESSO A FUN-
CAO PUBLICA, PRINCIPIO DA IGUALDADE

21. 25 Deputados a Assembleia da Republica requereram ao Tribu-
nal Constitucional a declaragdo de inconstitucionalidade de algumas nor-
mas legislativas, respeitantes a classificacdo e a carreira docente dos edu-
cadores de infancia e dos professores do ensino bésico e secunddrio, com

diversos fundamentos, entre os quais:

— por se estabelecer um sistema de quotas maximas para as classifi-
cagdes mais elevadas (de Excelente e Muito Bom), o que afronta-
ria o principio da igualdade;

— por, ao criar-se uma nova categoria de professores — a de profes-
sores titulares — para quem atinja o topo da carreira, se fazer re-
gredir os professores que, entretanto, ji se encontravam nos luga-
res cimeiros dessa carreira, o que violaria o principio da tutela da
confiancga;

— por, ao estabelecer-se como requisito para o recrutamento transitd-
rio como professor titular a prestacido efectiva de funcdes, descon-
siderarem-se situagcdes legalmente equiparadas e poder levar-se a
que fossem afastados do concurso professores dispensados de fun-
¢oes lectivas por razdes de saide, o que ofenderia o direito a pro-
teccdo da sadde.

O Tribunal Constitucional, pelo acérddo n.° 184/2008, de 12 de Mar-
¢o’, com vidrios votos de vencido, s6 viria a declarar com forg¢a obrigat6-
ria geral a inconstitucionalidade da ultima norma questionada, ndo das
outras.

22. Quanto a norma limitativa da atribui¢do das notas mais elevadas
de classificagcdo, o Tribunal considerou que ela era uma solugdo de gestdo

5 Didrio da Republica, 1* série, n.° 79, de 22 de Abril de 2008.

Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional 5’75
ISSN 1138-4824, nam. 13, Madrid (2009), pags. 563-598



O TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EM 2008 JORGE MIRANDA

dos recursos humanos da administra¢do publica em geral, e ndo apenas dos
docentes abrangidos por essa norma — ela pretendia ser um instrumento
da correcta avaliagdo do desempenho dos funciondrios publicos; € ndo vio-
lava principios de igualdade.

N

«Desde logo, os contingentes sdo definidos previamente a ava-
liacdo, de modo que os avaliadores sabem que s6 podem atribuir um
nimero limitado de classificacdes acima de Bom. Além disso, a esca-
la de classificagdes tem uma amplitude de um a dez valores (artigo
46.°, n.° 1, do Estatuto), permitindo atribuir uma nota adequada a cada
avaliado, de modo a espelhar a diversidade dos desempenhos verifi-
cados. As mengdes qualitativas correspondem a uma escala numérica
previamente definida (artigo 46.°, n.° 2, do Estatuto) e a nota final €
calculada a partir de um conjunto de critérios de avaliagdo extensos e
variados, relativos ao desempenho concreto e efectivo do avaliado
(artigo 45.° do Estatuto).

»Dai decorre que uma avaliagdo séria e rigorosa levard a disper-
sar as classificagdes atribuidas pelos diversos graus da escala, dimi-
nuindo a probabilidade de os avaliados com classificacdo superior a
Bom serem em numero superior ao das quotas fixadas.

»Se, ainda assim, isso vier a suceder, ndo pode afirmar-se que a
norma questionada legitime os avaliadores a efectuar uma escolha
arbitraria. Pelo contrdrio, a lei exige dos avaliadores uma actuagdo
ponderada e reflectida, obrigando-os a ter em conta diversos para-
metros e a justificar as op¢des tomadas — veja-se que a atribuicdo
de classificagdes superiores a Bom tem que ser expressamente funda-
mentada e pressupde a verificacdo dos requisitos previstos no arti-
g046.°, n.°s 4 e 5, do Estatuto. A avaliacdo € um acto vinculado,
desenrolando-se de acordo com um procedimento legalmente defini-
do e orientando-se por principios de justica, designadamente o princi-
pio da igualdade (sendo os avaliadores agentes administrativos, apli-
ca-se-lhes o disposto no artigo 266.°, n.° 2, da Constituicdo)».

Quanto a violagdo do principio de tutela da confianca, também o Tri-
bunal respondeu negativamente, por ndo ser possivel vislumbrar a consti-
tuicdo de uma expectativa materialmente fundada ndo sé da manutencao
das suas previsdes anteriores sobre o provavel andamento das suas carreiras
como mesmo das situagdes ja alcancadas em fun¢do do direito em vigor.

Nao estava em causa a redugdo dos direitos ou regalias profissionais,
designadamente, a remuneracdo. Bem pelo contrdrio, a norma questionada
garantia aos professores, que a data da sua entrada em vigor estivessem
posicionados nos 8.°, 9.° e 10.°, escaldes a manuten¢do dos indices remu-
neratérios auferidos.

A expectativa respeitante apenas a continuidade da posi¢do de certos
professores nos lugares de topo da carreira era, unicamente, uma expecta-
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tiva de manuten¢ido de um statu quo, que ndo pode considerar-se juridica-
mente relevante para o efeito de merecer a tutela dispensada pelo princi-
pio constitucional da proteccdo da confianga. Nem se via, além disso,
como a situac@o em aprego constituisse uma verdadeira regressao profissio-
nal. Na verdade, os docentes manter-se-iam numa categoria da carreira que
ja existia e continuava a existir: a categoria de professor. Mudava apenas
a organizacdo interna desta categoria, passando a estar repartida por seis
escaldes.

N

23. Finalmente, a propdsito do direito a proteccdo da saude, salien-
tou o acérddo a eficdcia juridica das normas de direitos sociais e a sua di-
mensdo ou valéncia objectiva, irradiante para outros lugares do ordena-
mento.

Mas o juizo de inconstitucionalidade ndo se respaldou tanto na infrac-
¢do do artigo 64° da Constituicio quanto na violagdo do artigo 47°, n.° 2,
sobre acesso a funcdo publica em igualdade. Ao excluir do universo de
docentes que podiam ser opositores do concurso para acesso a professores
titulares aqueles que se encontrassem em dispensa total ou parcial da com-
ponente lectiva — o que abrangia as situagdes existentes até 2007, em que
a figura de «dispensa de componente lectiva» era, precisamente, aplicdvel
em caso de doenca — o legislador estava a introduzir no sistema de re-
gras relativas ao direito de promog¢do numa carreira da funcido publica uma
diferen¢a ndo fundada em nenhum valor constitucionalmente relevante.

24. A avaliacdio dos educadores de infancia e dos professores de en-
sino béasico e secundario, com as inerentes consequéncias para as carreiras
respectivas, tem provocado, nos dltimos tempos, larga controvérsia. Difi-
cilmente poderia deixar de chegar ao Tribunal Constitucional.

Nenhuma divida oferece o modo como ele resolveu o terceiro proble-
ma, o da exclusdo do concurso para professor titular de docentes sem ser-
vico lectivo por motivos de saide. Tal como parece claro que, numa pers-
pectiva ndo formalistica do principio da igualdade — e até de realizacdo
de democracia cultural e de cumprimento pelo Estado das suas incumbén-
cias de promocdo da educacdo e da cultura — ndo poderia supor-se in-
constitucionais o sistema de quotas e a criacdo da categoria de professor
titular. Onde, o Tribunal nfo tera sido muito convincente tera sido no tra-
tamento do principio da tutela da confianca.

6. CARREIRA UNIVERSITARIA E AUTONOMIA DA UNIVERSIDADE

25. E regra do Direito universitirio portugués (e julga-se também da
generalidade dos ordenamentos de outros paises) que as apreciacdes de
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curriculo de candidatos a provimento em categorias superiores da carreira
ndo valham fora dos respectivos concursos. Por isso, o Vice-Reitor de uma
Universidade indeferiu o pedido de certo professor para que, entretanto,
havia exercido funcdes dirigentes fora da Universidade, para, ao abrigo
de determinada disposicdo legal, fosse criado um lugar de professor cate-
drético.

Da decisdo interpds recurso o professor para os tribunais administrati-
vos e como estes lhe tivessem dado ganho de causa, o Vice-Reitor, por
seu turno, recorreu para o Tribunal Constitucional, invocando infrac¢do
por aquele preceito legislativo do principio da igualdade: pois os docentes
nomeados para fungdes de chefia poderiam aproveitar-se da aprovacdo em
mérito cientifico e pedagdgico ocorrida em concurso anterior, ao contrario
do que se verificaria em relagdo aos restantes docentes.

Alegou ainda violacdo da garantia da autonomia universitaria, do arti-
go 76° n.° 2, da Constituicdo, por esse beneficio envolver a imposic¢do
externa a Universidade do aumento dos seus quadros e, sobretudo, permi-
te a progressdo na carreira académica a revelia dos critérios de avaliacdo
universitarios, segundo os quais ndo basta, num concurso, obter mérito
absoluto, € necessario obter mérito relativo.

O Tribunal Constitucional, pelo acérddao n.° 491/2008, de 7 de Outu-
bro®, concedeu provimento ao recurso do Vice-Reitor, acolhendo, no es-
sencial, como bem fundada, a sua argumentagcdo e ainda convocando o
principio do acesso em igualdade a fun¢do publica.

26. O aresto merece inteira concordancia e, em especial, na parte em
que, de forma feliz, se debruca sobre a autonomia universitaria.

Como af se 1€, a «autonomia universitaria afirmou-se ao longo dos
tempos, essencial e prevalecentemente, enquanto liberdade de pensar, de
investigar e de ensinar. Mas uma liberdade institucionalizada, na comuni-
dade social, ou exercida, de modo objectivo, por um concreto corpus cien-
tifico.

«Ao reconhecer as universidades, no n.° 2 do artigo® 76.°, a auto-
nomia estatutdria, cientifica e pedagdgica, administrativa e financeira,
a nossa Constituicdo nfo deixou de estar a recuperar o acervo axio-
16gico-histérico que verdadeiramente as identifica: como instituicdes
que praticam e assentam a sua actividade na liberdade de pensar e de
investigar e que transmitem o conhecimento assim obtido aos estudan-
tes universitdrios e a comunidade social.

»O artigo® 42.° da Constituicdo reconhece como direitos funda-
mentais a liberdade de criag@o intelectual, artistica e cientifica, com-
preendendo também essa liberdade o “direito a invencdo, produgédo e

¢ Didrio da Republica, 2* série, n.° 219, de 11 de Novembro de 2008.
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divulgagdo da obra cientifica, literdria ou artistica, incluindo a protec-
cdo legal dos direitos de autor”.

»Por seu lado, o seu artigo® 43.° garante a liberdade fundamental
de aprender e ensinar, proibe o dirigismo estadual da educacdo e da
cultura “segundo quaisquer directrizes filoséficas, estéticas, politicas,
ideoldgicas ou religiosas” e consagra a ndo confessionalidade do en-
sino publico.

»Ora, a autonomia das universidades visa garantir, institucional-
mente, o exercicio dessa liberdade de investigacdo e de ensino, reco-
nhecidos como direitos pessoais fundamentais.

»Nesta medida, a universidade apresenta-se simultaneamente
como institui¢do que se afirma na liberdade cientifica e na liberdade
de ensinar o conhecimento assim obtido — no que se costuma desig-
nar por “liberdade de catedra” — como corpo, essencialmente consti-
tuido pelos “professores universitdrios” que exercem pessoalmente
essa liberdade cientifica e de ensino e que transmitem o conhecimen-
to, por si alcancado, aos alunos universitarios» (8.5.).

(..r)

«Essa liberdade cientifica ou de “catedra”, insita no sentido da au-
tonomia cientifica e pedagdgica, reconhecida constitucionalmente as
universidades, postula, de um lado, que o acesso a docéncia e a in-
vestigacdo universitiria e a progressdo na carreira sejam feitas, ape-
nas, segundo o critério do mérito e da capacidade cientifica e peda-
gbgica universitdrias, e, do outro, que no processo dessa avaliacdo, os
docentes universitarios, enquanto agentes dessa liberdade cientifica,
tenham necessariamente de intervir».

(.0

«A norma constante do n.° 2 do artigo® 76.° da Constituicdo assu-
me a autonomia universitiria como uma garantia fundamental cujo
recorte subjectivo ultrapassa o mero plano institucional para se projec-
tar, também, em alguma medida, no ambito dos agentes universitarios,
nomeadamente, no que importa a liberdade de investigagdo, de ensino,
de pensamento e de pedagogia, com respeito pela Constitui¢do, abran-
gendo o que se costuma designar por “liberdade de cétedra”».

(..r)

Quanto ao exercicio de fun¢des fora da Universidade, “o mérito,
porventura”, nelas alcancado, apenas poderd interessar no acesso ou
na progressao da carreira universitiria nos exactos termos publicos em
que pode ser apreciado o mérito e a capacidade cientifica dos demais
docentes.

»A autonomia universitdria e a liberdade cientifica e de catedra,
que vao nela implicadas, exigem que a avaliagdo para a docéncia e a
progressdo na carreira se continue a fazer segundo o mesmo método
geral, de confrontagdo publica da capacidade e de mérito, ou seja,
portanto, segundo a regra de avaliagio do mérito absoluto e relativo.
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»Nesta medida, o acquis, mesmo de natureza cientifico ou peda-
gbgico, porventura adquirido fora da universidade pelo docente que
exerceu um cargo dirigente da funcido publica, apenas pode alcangar
alguns efeitos dentro da prépria aplicagdo do método geral estabele-
cido para a avaliacdo do mérito e da capacidade cientifica».

7. DIREITOS DOS CONSUMIDORES, TRANSPORTE AEREO, INCONSTITUCIONA-
LIDADE DE NORMA DE CONVENCAO INTERNACIONAL

27. Determinado cidaddo prop0s uma acg¢do contra uma companhia
aérea, pedindo uma indemnizagdo de 61.734,31 euros, por perda de uma
mala num voo operado por essa companhia. O Supremo Tribunal de Justi-
ca, considerando que a responsabilidade pelo extravio da mala estava li-
mitada aos valores previstos no artigo 22° n.° 2 da Convencdo de Varso-
via de 1929 (sobre transporte aéreo internacional) e que esse montante
(calculado em 468 euros) ja tinha sido pago, julgou a accdo improcedente.

Da decisdo houve recurso para o Tribunal Constitucional, com dois
fundamentos principais: 1°) a limitagdo da reparacdo estabelecida naquela
norma internacional desrespeitaria o artigo 60° da Constituicdo; 2°) e vio-
laria tanto o principio da igualdade, como a proibi¢do de abuso de poder
econdmico, consignados nos artigo 13° e 81°, alinea e), por criar uma cldu-
sula tipica de imposicdo pela parte forte (a transportadora) a parte fraca (o
passageiro) do pagamento de um seguro que desobrigaria a transportado-
ra, sendo certo que o preco da passagem ja pressuporia esse custo.

O Tribunal Constitucional, pelo acérddo n.° 117/2008, de 20 de Feve-
reiro’, negou provimento ao recurso.

28. Segundo o Tribunal (na linha do anterior acérddo n.° 650/2004,
tirado em fiscalizacdo abstracta), dos termos em que o direito dos consu-
midores a reparacdo dos danos vem consagrado no artigo 60° ndo resulta
que «seja vedado ao legislador ordindrio efectuar modelagdes do regime
de responsabilidade. (...) A obrigacdo de indemnizar ndo tem de ser confi-
gurada de modo a que venha sempre a ser ressarcida a totalidade dos da-
nos calculados nos termos gerais da responsabilidade civil, quer do ponto
de vista qualitativo (p. ex.: exclus@o de danos nao patrimoniais ou de lu-
cros cessantes), quer do ponto de vista quantitativo (limita¢des a forfait
do montante da indemnizagdo). O legislador dispde, em principio, da liber-
dade de conformar mais ou menos limitativamente o regime da responsa-
bilidade civil, seja definindo condi¢des para a obrigacdo de indemnizagdo,
seja limitando os danos ressarciveis». Ponto € «que dos limites fixados nao

7 Didrio da Republica, 2* série, n.° 70, de 9 de Abril de 2008.
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resulte um ressarcimento irrisério ou desprezivel e, por fim, que, a haver
limitagGes a reparagdo integral dos prejuizos, sejam elas justificadas pelos
interesses em presenga» (n.° 5).

(...)

«Visto o regime da alinea a) do n.° 2 do artigo 22.° da Conven-
¢do de Varsdvia no seu todo, também neste caso ndo se estaria pe-
rante uma verdadeira restri¢do ao direito de reparagdo dos danos, mas
perante uma norma de conformagdo ou condicionamento da obriga-
¢do de indemnizar em funcdo do risco assumido pelas partes no mo-
mento de contratar.

»Na verdade, o passageiro pode assegurar a indemnizacio integral
dos danos, mesmo em caso de mera negligéncia do transportador ou
seus propostos, mediante uma declaracdo especial de interesse na en-
trega no destino feita no momento de confiar o volume ao transporta-
dor e mediante o pagamento de uma taxa suplementar eventual. Nes-
se caso, serd o transportador obrigado a pagar uma indemnizacio até
ao limite da quantia declarada, salvo se provar que ela é superior ao
interesse real do expedidor na entrega. Vale por dizer que, no contra-
to normal de transporte, se pressupde a aceitacao, por parte do passa-
geiro, de que a bagagem que regista ndo tem valor superior a 17 “di-
reitos especiais de saque” por quilograma, rectius, ao produto do peso
da bagagem registada por esse valor unitdrio. No preco pelo qual o
transportador normalmente se dispde a fazer o transporte do passagei-
ro e da sua bagagem, assumindo as consequéncias de ndo conseguir
assegurar o resultado por, em algum ponto do complexo circuito das
operacdes de conducdo da bagagem, ocorrerem factos causadores da
sua perda ou danificac@o, estd implicita essa aceitacdo ou, pelo me-
nos, a correspondente repartigdo de risco. Se o passageiro pretender
contratar noutros termos, faz a declaragdo correspondente e paga o
preco suplementar, assim assegurando que a obriga¢cdo de indemnizar
em caso de destrui¢do, perda, danificacdo ou atraso na entrega da
bagagem ndo fique sujeita a clausula limitativa estabelecida para as
condi¢des normais» (n.° 6).

»Este limite ndo € de tal modo exiguo que atinja o niicleo essen-
cial do direito do consumidor a reparacdo dos danos e tem justifica-
¢do razodvel nos interesses contraditérios que na situagdo se confron-
tam. Aos interesses dos lesados em serem integralmente ressarcidos
pelos prejuizos sofridos contrapde-se o interesse das transportadoras
em ndo serem sobrecarregadas com indemnizac¢des, ou com procedi-
mentos onerosos para preveni-las, que tornem economicamente
invidvel a sua actividade. Mas hd também o interesse dos consumido-
res em geral em usufruir a precos acessiveis da mais ampla oferta de
transporte aéreo internacional, que se veria contrariado pela necessi-
dade de repercutir nos precos o risco para os operadores de transpor-
te aéreo de o preco do bilhete de passageiro o poder fazer incorrer no
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pagamento de indemnizagdes elevadas, em situagdes de mera negli-
géncia presumida. E ha o interesse dos Estados na existéncia e funcio-
namento regular e eficiente de tais servicos a partir e com destino ao
territério respectivo. O regime convencional corresponde a um equi-
librio razoavel entre todos estes interesses» (n.® 7).

Por outro lado, «ainda que a limitagdo do montante indemnizatério a
favor de uma das partes no contrato fosse «candidato positivo» a equipa-
ragdo as proibi¢des de discriminagdo com base nas categorias suspeitas
elencadas no n.° 2 do artigo 13.° — e ndo é, ndo sendo assimildvel a uma
discriminagdo com base na situacdo econdmica, que seria a categoria mais
préxima, porque a situacdo econdémica das partes contratantes ndao € factor
diferenciador — € descabida a conclusdo de que a norma convencional ndo
tem fundamento material ou justificagdo razodvel. Ela visa até objectivos
de defesa global do consumidor, obstando a que um dos componentes do
preco das viagens aéreas seja a cobertura sistematica de riscos que a ge-
neralidade dos casos ndo justifica. A existéncia de limites de responsabili-
dade uniformes para a perda, os danos ou a destrui¢do da bagagem e para
os prejuizos causados pelos atrasos, aplicdveis a todas as viagens efec-
tuadas por transportadoras comunitdrias, garantird o estabelecimento de
regras simples e claras para os passageiros e para as companhias aéreas e
permitird que os passageiros reconhecam a necessidade de fazerem ou nao
um seguro complementar)» (n.® 8).

29. Através deste acérdio, como se verifica, o Tribunal Constitucio-
nal exerceu o seu poder de fiscalizacdo sucessiva da constitucionalidade
de uma norma de Direito internacional convencional — fenémeno raro en-
tre nés (deve ter sido esta a sexta vez em que tal terd acontecido) e rara
na generalidade dos paises, por a fiscalizagdo sucessiva dificilmente se
conciliar com o principio da boa fé nas relacdes internacionais.

Neste caso, a decisdo ndo poderia ser outra sendo a de ndo inconsti-
tucionalidade da norma impugnada, por o passageiro ter a possibilidade de
fazer o seguro correspondente ao valor dos objectos contidos na bagagem.
Todavia, a argumenta¢do terd ido longe de mais, ao sobrevalorizar os in-
teresses dos consumidores em geral e os dos transportadores aéreos. E,
embora, provavelmente, excessiva, também a diferenga entre a indemniza-
¢do pedida (mais de 60.000 euros) e a efectivamente paga (menos de 500)
ndo deixa de provocar alguma reflexao.

8. GARANTIAS DE DEFESA EM PROCESSO DISCIPLINAR PARTIDARIO

30. Teém sido muito poucos os casos de ac¢des de impugnacgdo de de-
liberagbes de 6rgdos de partidos politicos propostas no Tribunal Constitu-
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cional [artigo 223° n.° 2, alinea h) da Constitui¢do e artigo 103°-D da Lei
organica do Tribunal]. Um destes casos foi o julgado pelo acérddo n.® 259/
2008, de 30 de Abril®.

Trés militantes de determinado partido haviam sido expulsos, por deli-
beracdo da Comissdo Nacional de Jurisdicdo do partido, por terem integra-
do uma candidatura independente, em elei¢des locais, concorrente da des-
se partido e por, assim, terem desrespeitado os estatutos, os regulamentos
e as decisdes dos seus 6rgdos. Como tivessem impugnado a deliberagdo, o
Tribunal reconheceu-lhes razdo, por nao ter ficado provado que tivessem
sido notificados das notas de culpa pela forma adequada, nem elas que
lhes tivessem chegado por outros meios.

A garantia de audiéncia prévia dos arguidos em processo disciplinar
ndo se traduz apenas no direito a pronunciarem-se sobre os factos que lhes
sdo imputados; implica também que a peca acusatdria cumpra certas exi-
géncias, como identificar factos concretos e circunstanciados, indicar os
deveres ofendidos e valorar disciplinarmente as condutas. S6 a acusacio
que cumpra estas exigéncias permite a percep¢do nitida da infrac¢do que é
imputada, dos termos em que ela é considerada relevante e da sangdo que
se prevé. Dai, ndo se tendo tal verificado in casu, a nulidade insuprivel do
processo e da decisdo punitiva.

31. Para la do caso concreto, o acérddo oferece algum interesse por
causa das consideragdes que tece acerca do Direito disciplinar dos parti-
dos politicos, mesmo se ndo merecem total apoio.

Por um lado, enquanto Direito sancionatério, entende que lhe devem
ser aplicados os principios gerais de Direito penal. Contudo, por outro
lado, haveria diferenca entre os seus ambitos de aplicacdo, por os partidos
serem associagdes de Direito privado com relevancia constitucional, cuja
disciplina prossegue interesses egoisticos, ao passo que no Direito penal o
poder punitivo é exercido no interesse colectivo.

Nao concordamos com essa qualificagdo. H4 muito que vimos defen-
dendo que os partidos ndo sdo pessoas colectivas de Direito privado, devi-
do as fungdes e aos poderes constitucionais de que gozam, ao regime da
sua formacdo e da sua subsisténcia, ao principio da unicidade de inscri¢io
e a sujeicdo ao controlo do Tribunal Constitucional. E o acenado interesse
egoistico que prosseguem pode ser ainda entendido de um prisma objecti-
vo em conexdo com o pluralismo politico: € para salvaguardar o plura-
lismo que cada partido tem as suas normas estatutarias e disciplinares pro-
prias, no ambito, porém, do Estado de Direito. Tendemos, pois, a reduzir,
e ndo a aumentar, as diferencas entre o Direito disciplinar partidario e o
Direito disciplinar administrativo.

8 Didrio da Repiiblica, 2* série, n.° 108, de 5 de Junho de 2008.
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9. O ESTATUTO DOS ACORES

32. A Assembleia Legislativa Regional dos Acores propds a Assem-
bleia da Republica, no exercicio do seu poder de iniciativa origindria, um
novo estatuto para a Regido Auténoma, destinado a extrair todas as vir-
tualidades abertas pela revisdo constitucional de 2004, que aumentou, con-
sideravelmente, a autonomia regional.

Tal como a Assembleia Legislativa, a Assembleia da Reptblica apro-
vou por unanimidade (embora com alteracdes) esse texto — fendmeno
raro, s6 explicdvel por estarem muito préximas eleicdes regionais.

Mas o Presidente da Repuiblica — decerto confrontado ou mais a von-
tade com essa unanimidade — requereu ao Tribunal Constitucional a apre-
ciacdo preventiva de treze das normas constantes do diploma. E o Tribu-
nal Constitucional viria a pronunciar-se, pelo acérddao n.° 402/2008, de 29
de Julho’.

33. A primeira das questdes apreciadas pelo Tribunal tinha que ver
com a férmula constante do artigo 69°, n.° 5 do estatuto, segundo o qual,
em caso de dissolu¢do da Assembleia Legislativa Regional as eleicdes te-
riam lugar no prazo méaximo de 60 dias, sob pena de inexisténcia juridica
do acto.

O Presidente da Republica sustentou que a primeira parte do preceito
excedia o ambito estatutdrio por dever ser objecto de lei eleitoral, que tem
o regime de leis organicas; e que a segunda parte envolvia um condicio-
namento das competéncias presidenciais, ndo previsto na Constituig¢do.

O Tribunal Constitucional entendeu, pelo contrdrio, que nao havia in-
constitucionalidade, ji que tratava de preceito ndo inovador de mera apli-
cacdo as elei¢des regionais do principio geral do artigo 113° n.° 6.

Nao repararam, todavia, nem o Presidente nem o Tribunal em que a
Constituicdo fala em «marcacdo» e ndo em «realizagdo das elei¢des»
(como bem lembrou, em declaragdo de voto, o juiz Mario Torres). «A
expressa cominacdo de inexisténcia do acto de dissolucdo no caso de as
eleicdes ndo se realizarem no prazo de 60 dias, independentemente da cau-
sa que determine essa ultrapassagem do prazo, surge como desproporcio-
nada, bastando atentar em que pode resultar de causas de forca maior ou
mesmo do funcionamento normal do processo eleitoral».

34. O artigo 114° n.° 3 do estatuto impunha a audi¢io pelo Presi-
dente da Republica dos presidentes da Assembleia Legislativa e do Gover-
no Regional antes da declaracdo de estado de sitio ou de emergéncia.

° Didrio da Republica, 1* série, de 18 de Agosto de 2008.
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O principal argumento invocado pelo Presidente no sentido da incons-
titucionalidade assentou na natureza dessa declaragdo como acto de sobe-
rania, pelo que qualquer intervencdo de 6rgdos de autonomia apenas seria
admissivel se contemplada na Constitui¢do; e, de todo o modo, haveria
uma reserva de lei organica na matéria — a da lei do regime do estado de
sitio e do estado de emergéncia (artigo 166°, n.° 2).

O Tribunal aceitou o argumento, considerando ainda que o dever geral
de audic@o dos 6rgdos regionais pelos 6rgdos de soberania relativamente a
questdes das suas competéncias respeitantes as regides auténomas (artigo
229° n.° 2) era afastado pela regra especial do artigo 138°".

35. O artigo 45° n.° 1 e o artigo 46°, n.°s 5 e 6 do diploma, ocupa-
vam-se da iniciativa legislativa e da iniciativa referenddria perante a
Assembleia Legislativa Regional. Para o Presidente da Republica, encon-
trar-se-iam af inovagdes relativamente ao disposto na Constitui¢do e, quan-
to a iniciativa referenddria, era matéria que s6 podia ser versada em lei
prépria, em lei organica.

O Tribunal deu provimento ao pedido (salvo no tocante ao artigo 46°,
n.° 5), ndo sem notar a diferenca, no Direito referendario portugués, entre
iniciativa referendéria (sempre de 6rgdos representativos) e pré-iniciativa
(aberta a grupos de cidadaos).

36. O artigo 49° n.° 2, alinea c¢) do estatuto cometia a Assembleia
Legislativa Regional competéncia para legislar sobre o regime de elabora-
¢do e organizacdo do orcamento.

Nao foi dificil ao Tribunal concordar com o Presidente da Republica
em como havia ai uma manifesta inconstitucionalidade organica, por per-
tencer a reserva absoluta de competéncia legislativa do Parlamento o regi-
me geral de elaborac@o e organizag¢do dos orcamentos do Estado, das regi-
Oes auténomas e ds autarquias locais [artigo 164°, alinea r)].

37. O artigo 53° n.° 2, alinea i) do diploma dava competéncia a
Assembleia Legislativa para legislar, no ambito da utilizacdo privativa de
bens do dominio publico do Estado, sobre os regimes de licenciamento das
actividades de extrac¢do de inertes e da pesca. O Presidente arguiu este
preceito por brigar com a competéncia legislativa reservada da Assembleia
da Reptiblica sobre a defini¢do e regime dos bens do dominio ptblico [ar-
tigo 165°, alinea v)].

10 No estudo «Sobre a audi¢do dos 6rgidos das regides auténomas pelos 6rgios de sobera-
nia» (in Estudos em homenagem a Professora Doutora Isabel de Magalhdes Collago, Coimbra,
2002, pag. 785) escrevemos que «se as circunstidncias o permitirem, também os 6rgios regio-
nais deverdo ser ouvidos quando tenha de ser decretado qualquer desses estados em qualquer
das regides ou em parte delas». Revemos agora esta opinido.
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O Tribunal comegou por admitir que nem todas as dimensdes nor-
mativas enunciadas na norma de fundo relativa ao dominio publico — o
artigo 84° da Constituicio — estavam compreendidas nesta reserva de
competéncia; e observou que o principio era de cooperagdo e concertaciao
entre o Estado e as regides autéonomas (artigo 229°, n.° 1), até porque as
regides participam na defini¢do das politicas respeitantes as dguas terri-
toriais, a zona econdémica exclusiva e aos fundos marinhos contiguos [ar-
tigo 227°, n.° 1, alinea s)].

No entanto, a titularidade do dominio publico maritimo é do Estado,
«atenta a sua incindivel conexdo com a identidade e a soberania nacio-
nais». Uma coisa seria a possibilidade de transferéncia de certos poderes
de gestdo para as Regides, outra coisa atribuir a respectiva Assembleia o
poder legislativo. Os valores e interesses garantidos pela titularidade do
Estado exige que o legislador nacional ndo abdique, por inteiro, da sua
competéncia reguladora de exploragdes econdémicas. Donde, a inconstitu-
cionalidade da norma.

Acrescentariamos, por nds, outra nota: a impossibilidade de a Assem-
bleia da Republica conceder a Assembleia Legislativa Regional autoriza-
cdo legislativa sobre dominio publico [artigo 227°, n.° 1, alinea [)].

38. O artigo 61°, n.° 2, alineas a) e b) integrava na competéncia le-
gislativa da Assembleia dos Acores a garantia do exercicio da actividade
sindical na Regido e as relacdes individuais e colectivas de trabalho.

O artigo 63° n.° 2, alinea &), conferia-lhe competéncia sobre a regu-
lagdo do exercicio de actividade dos 6rgdos de comunicagdo social.

Sendo matérias atinentes a direitos, liberdades e garantias [artigo 165°,
n.° 1, alinea b)], ndo poderia, obviamente, constar de lei regional.

39. O artigo 66° n.° 2, alinea a) conferia a Assembleia Legislativa o
poder de legislar sobre a manutengdo da ordem publica e da seguranca de
espacos publicos, incluindo a policia administrativa.

O Tribunal, na esteira do requerimento do Presidente da Republica,
salientou que nessa alinea inserir-se-iam, praticamente, tanto aspectos or-
ganizatérios como aspectos materiais e funcionais, o que feria a reserva
absoluta da Assembleia da Republica sobre regime das forcas de seguran-
ca [artigo 164°, alinea u)] e a reserva relativa, de cardcter geral, sobre di-
reitos, liberdades e garantias [artigo 165°, n.° 1, alinea b), de novo].

E, além de inconstitucionalidade orgénica, ocorria inconstitucionali-
dade material, por ofensa do principio de unidade de organizagdo das for-
cas armadas (artigo 272° n.° 4), o qual veda ndo apenas a cria¢do de for-
cas de seguranca de ambito regional (e local) como a sujeicdo das forcas
de seguranca de ambito regional (e local) a directrizes emanadas dos Or-
gdos das Regides (ou das autarquias locais).
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40. De harmonia com o artigo 47°, n.° 3 do diploma, as propostas de
estatutos — ou, antes, de alteragdes aos estatutos, conforme corrigiu o
Tribunal — e as propostas de lei concernentes a eleicio da Assembleia
Legislativa Regional deviam ser aprovadas por maioria de dois tercos dos
Deputados em efectividade de fungdes nessa Assembleia.

O Presidente da Repiiblica impugnou a norma com diversos fundamen-
tos, o mais importante dos quais era o de infrac¢do do artigo 116°, n.° 3
da Constitui¢do, consagrador do critério da maioria simples como regra
geral de deliberacdo dos 6rgdos colegiais.

Ao invés, o Tribunal considerou que as normas estatutdrias poderia
prever procedimentos especificos de elaboracdo das propostas de revisio
dos estatutos e das leis eleitorais «como dimensdo nuclear de autonomias».
Nem uma maioria qualificada na Assembleia Legislativa afectaria a com-
peténcia prépria da Assembleia da Republica; embora em certas conjuntu-
ras politicas, bloqueios de iniciativa pudessem importar menor chamamen-
to desta ao exercicio da sua competéncia de decisdo final, isso ndo
implicaria a invalidade constitucional da norma em apreco.

Quanto a nds, ndo temos dividas sobre a total procedéncia do pedido
do Presidente da Republica:

1°) Por ser algo estranho que depois de trinta anos de propostas de
estatutos aprovadas por maioria relativa, agora se passasse a pos-
tular maioria qualificada de dois tergos;

2°) Por mal se compreender que, em relacdo a iniciativa da lei eleito-
ral regional fosse ela exigida, quando, para as restantes leis elei-
torais — uma e outras de aprovagdo s6 pela Assembleia da Repi-
blica — qualquer Deputado a possa exercer;

3°) Porque (como, ao fim e ao resto reconheceu o acérddo), uma di-
minui¢do do poder de iniciativa de uma lei traz sempre consigo
uma diminui¢do do poder de deliberagdo;

4°) Porque, apesar de o artigo 116° n.° 3, em exegese literal, com-
portar o poder de qualquer lei fixar maioria diferentes da maioria
relativa, certo é que essa mesma lei nunca poderia, para ela pro-
pria, fixar maioria qualificada de modificacdo, pois isso ofenderia
o principio democrético de livre jogo de alternativa politica.

41. Do artigo 67°, n.° 2 do diploma decorria que, para 14 de todas as
matérias previstas expressamente no estatuto, a Assembleia Legislativa po-
deria também legislar para o territério regional e «em concretizagdo do
principio da subsidiariedade» em outras matérias nao reservadas aos 6rgaos
de soberania.

O Presidente da Republica contestou o preceito invocando o artigo 228°,
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n.° 1 da Constituicdo (na férmula posterior a 2004), que prescreve incidir a
autonomia legislativa regional sobre as matérias enunciadas no respectivo es-
tatuto politico-administrativo; e invocando outrossim a jurisprudéncia do Tri-
bunal, que recorta o conceito de ambito territorial também através de um cri-
tério material, impeditivo de as leis regionais afectarem os valores e interesses
de outras instituicdes ou pessoas colectivas publicas.

O Tribunal concordou com o Presidente. A cldusula geral do referido
artigo 67°, n.° 2 ndo cumpriria satisfatoriamente o mandado constitucional
a ele cometido, no que diz respeito a competéncia da Assembleia Legis-
lativa de definir e enunciar as matérias por ela abrangidas. Pelo seu teor
irrestrito e indeterminado, com total omissdo de qualificacdes materiais
delimitadoras, ele ndo atingiria o grau de densificagdo constitucionalmen-
te exigivel. A referéncia a «territério regional» seria quase tautoldgica por
a Regido Auténoma ser uma pessoa colectiva territorial, assim como seria
de préstimo diminuto o principio da subsidiariedade por ser de natureza
programatica.

Por nés, irfamos, porém, muito mais longe do que o Presidente da
Republica e o Tribunal, salientando um ponto decisivo que nem um, nem
outro, curiosamente, tiveram em conta.

Ja defendemos'!, que, a despeito de inexistir agora algo equivalente a
alinea o) do artigo 228° de 1997, que a lista de matérias constante dos
estatutos seria — em face dos artigos 6°, n.° 1, 112° n.° 4, e 227°, n.° 1,
alinea ¢) — uma lista aberta. Nao mantemos essa maneira de ver, por ndo
podermos deixar de conferir todo o relevo ao artigo 168° n.° 6, alinea f),
também introduzido em 2004.

Segundo este preceito, as disposi¢des dos estatutos politico-administra-
tivos das regides auténomas que enunciam as matérias que integram o res-
pectivo poder legislativo carecem de aprovacdo por maioria de dois tercos
de Deputados presentes, desde que superior a maioria absoluta dos Depu-
tados em efectividade de fung¢des. Logo, independentemente de se falar ou
ndo em constitucionalizagdo dos preceitos estatutdrios, uma coisa parece
certa: que certa matéria s6 entrard no dominio legislativo regional se ex-
plicitamente assim for considerada através daquela maioria parlamentar.

Tera sido este um compromisso objectivo feito aquando da revisdo
constitucional de 2004. Por uma parte, ela afastou o conceito de interesse
especifico, tomado restritivamente pela jurisprudéncia, e substitui-o pelo
de ambito territorial. Mas, por outra parte, doravante s6 pertencem as atri-
buicdes legislativas regionais as matérias que, como tais, os estatutos vie-
rem a declarar.

" Manual de Direito Constitucional, V, 3* ed., Coimbra, 2004, p. 401.
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42. Da conjugacdo dos artigos 44° e 41° do estatuto aprovado pelo
Parlamento resultava a atribuicio de forma de decreto legislativo regional
aos actos da Assembleia Legislativa de regulamentacdo de leis e decretos-
leis emanados dos 6rgdos de soberania que ndo reservassem para este o
respectivo poder regulamentar.

A sua inconstitucionalidade vinha suscitada pelo seguinte: primeiro,
porque a forma de decreto legislativo regional permitiria que o acto regu-
lamentar se eximisse a obrigatdria invocacdo de lei habilitante e ao princi-
pio da legalidade (artigos 112° n.° 7 e 266° n.° 2 da Constitui¢do); e de-
pois, porque se criaria um «tipo hibrido de acto legislativo», contra o
principio da tipicidade das leis (artigo 112° n.° 5).

Porém, o Tribunal Constitucional arredou — e julgamos que bem —
esses receios, por os regulamentos em questdo serem de exclusiva compe-
téncia da Assembleia Legislativa e na prética, até agora ndo terem surgido
dificuldades na aplicacdo do artigo 227°, n.° 1, alinea d) da Constituigdo.
A necessidade de apurar a natureza material dos actos, independentemente
da autoria e da forma, ndo se poria apenas perante aqueles actos, verifi-
cando-se também a respeito dos actos regulamentares do Governo sob a
forma de decreto-lei.

43. Justifica-se uma brevissima ponderacdo da importincia das ques-
tdes submetidas a apreciacdo do Tribunal na perspectiva da forma de Es-
tado unitdrio regional, que continua a ser o Estado portugués.

De relativamente pouca ou de média importancia eram as relativas ao
tratamento de certas matérias por normas estatutdrias, e ndo por leis orga-
nicas, visto que, ndo participando da natureza estatutdria, nunca beneficia-
riam do valor reforcado do estatuto; ou as referentes ao licenciamento de
determinadas actividades no dominio publico maritimo.

Ja de considerdvel gravidade eram as questdes atinentes:

—a imposi¢do de audicdo dos presidentes dos 6rgdos regionais pelo
Presidente da Republica quando da declaracdo de estado de sitio ou de
emergéncia na Regifo, por acarretar mais do que um condicionamento da
competéncia presidencial um condicionamento do poder do Estado;

— a pretensa competéncia da Assembleia Legislativa Regional para
legislar sobre actividade sindical, relagdes individuais e colectivas
de trabalho, actividade dos 6rgdos de comunicacdo social, manuten-
¢do da ordem publica e da seguranca de espacos publicos, por se-
rem 4areas de extrema delicadeza em que a experiéncia (e ndo s6 a
portuguesa) demonstra que o Estado garante mais e melhor a liber-
dade do que poderes regionais e locais;
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— a maioria qualificada de dois ter¢os para a aprovagdo de alteragdo
do estatuto e da lei eleitoral regional, por tal acarretar uma dimi-
nui¢do do poder deliberativo da Assembleia da Republica.

44. S¢6 foi pena que o Presidente da Republica ndo tenha também
requerido a fiscalizagdo de outras normas de mais que duvidosa constitu-
cionalidade, como eram'*:

— a do artigo 4°, n.° 4, ao estabelecer que a bandeira da Regido seria
hasteada nas instalagdes dependentes dos 6rgdos de soberania, sem
excluir edificios dos tribunais e unidades militares;

— a do artigo 7°, n.° 1, alineas i) e z), a0 preverem a cooperagdo ex-
terna com entidades regionais estrangeiras, a margem das orienta-
¢coes definidas pelos 6rgdos de soberania [artigo 227° n.° 1, alinea
u) da Constitui¢do];

— a do artigo 7° n.° 1, alinea 0), sobre criagdo de provedores secto-
riais regionais;

— a do artigo 144°, ao determinar a audicdo dos 6rgdos de governo
regional pelo Presidente da Republica antes da dissolu¢do da
Assembleia Legislativa;

— a do artigo 119°, ao regular uma «audi¢do qualificada» de érgdo de
governo regional relativamente a certas iniciativas legislativas e
regulamentares.

Muito provavelmente, aqui, mais cedo ou mais tarde, o Tribunal Cons-
titucional serd chamado, em fiscalizacdo sucessiva, a decidir.

10. A LEI DO TABACO NA MADEIRA

45. Na sequéncia da Convenc¢do-Quadro da Organizagdo Mundial de
Saidde de 21 de Maio de 2003 para o Controlo do Tabaco e de vérias
medidas legislativas ja adoptadas, a Assembleia da Republica aprovou a
Lei n.° 37/2007, de 14 de Agosto, a prescrever severos limites ao consu-
mo do tabaco em recintos fechados.

Por seu turno, na «adaptacido» desta lei a Regido Auténoma da Madei-
ra, a respectiva Assembleia Legislativa aprovou um diploma com duas
normas, cuja constitucionalidade o Representante da Reptiblica veio arguir
de inconstitucionalidade em fiscaliza¢do preventiva.

12 E sido, porque, apesar de o Presidente da Repitblica ter exercido veto politico acerca do

artigo 144°, o Parlamento veio a confirmar o estatuto e ele ja foi promulgado e publicado (Lei
n.° 2/2009, de 12 de Janeiro).
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O Tribunal Constitucional, pelo acérddo n.° 423/2008, de 4 de Agos-
to!®, pronunciou-se pela inconstitucionalidade da primeira norma, ndo da
segunda.

46. A Lei n.° 37/2007 admite o levantamento da proibicdo de fumar
em estabelecimentos de restauracdo e de bebidas com &drea destinada ao
publico inferior a cem metros quadrados, verificados determinados limites
objectivos. O diploma regional fazia-o depender apenas da opg¢do dos pro-
prietarios, desde que fizessem a devida sinalizacdo.

O problema nd@o estava, porém, na contradicdo entre um e outro pre-
ceito — por ter desaparecido o parametro das leis gerais da Reptblica em
2004. Resultava, sim, de o preceito regional contender com direitos, liber-
dades e garantias, por se referir ao direito a protec¢do da sadde, na sua
vertente negativa, de direito a que o Estado e terceiros se abstenham de
prejudicar o bem juridico saide, conexa com o direito a integridade fisica.
Ora, matérias de direitos, liberdades e garantias entram na reserva de com-
peténcia legislativa da Assembleia da Republica, a qual nem sequer pode,
sobre elas, conceder qualquer delegacdo ou autorizagdo legislativa.

47. A Lei n.° 37/2007 proibe qualquer forma de contributos publicos
ou privados destinados a eventos ou actividades com vista & promocao de
um produto de tabaco ou do seu consumo, bem como o patrocinio de
eventos ou actividades por empresas do sector do tabaco. O decreto da
Assembleia Legislativa Regional permitia o levantamento destas proibi-
¢oes, excepcionalmente, aquando da realizacdo de provas desportivas ou
de outros eventos de prestigio internacional e de relevante interesse regio-
nal, como tal reconhecidos, em cada caso pelo Governo Regional.

Aqui ja ndo se trataria da dimensdo negativa do direito a proteccdo da
saude. Tratar-se-ia tdo s6 de politicas publicas e a Constitui¢do ndo impe-
diria diferencas de regimes, contanto que observadas as regras de compe-
téncia, entre as quais a de transposi¢cdo regional das directivas comunita-
rias (artigo 112°, n.° 8 da Constituicdo). Nao obstante, o que nunca pode-
ria ocorrer seria a violacdo de obrigagdes internacionais ou comunitdrias
do Estado Portugués.

48. O Tribunal mostrou-se bastante dividido, com diversas declara-
¢des de voto.

Quanto a primeira questdo, sustentaram alguns juizes, no sentido da
ndo inconstitucionalidade:

13 Didrio da Repiiblica, 1* série, n.° 180, de 17 de Setembro de 2008.
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— Ou que o direito a protec¢do da sadde se concretizaria por meio de
prestacdes ficticas e juridicas, ndo devendo transmutar-se as politi-
cas publicas em nome do bem juridico integridade fisica;

— Ou que a legislacdo do tabaco seria uma forma indirecta de protec-
¢cdo da satde publica, e ndo de um bem juridico individual.

Quanto a segunda questdo, entenderam outros juizes, ao invés, no sen-
tido da inconstitucionalidade:

— Que, tendo o ambito territorial da legislacdo regional de ser apre-
endido em face dos fins, dos fundamentos e dos limites da autono-
mia (artigo 225° da Constitui¢do), ndo seriam consentidas interven-
cdes das Regides em matérias que, por forca de compromissos
exteriores reclamassem uma intervencdo unitiria do Estado;

— Que o ambito regional ndo poderia agregar matérias cujo desenvol-
vimento legislativo se bastasse com a intervengdo do legislador
nacional, como sucederia quando a transposicdo de uma directiva
da Unido Europeia, de integracdo homogénea e aplicdvel a todo o
territério nacional, ndo conferia ao legislador regional nenhuma
margem de manobra (doutro modo, ocorreria uma situagdo de
incumprimento por que haveria de responder o Estado Portugués).

49. Pela nossa parte, entendemos que o diploma regional em apreco
ndo sofria de inconstitucionalidade organica, visto que ndo possuia a natu-
reza de diploma sobre direitos, liberdades e garantias.

Por certo, tal como toda a doutrina e toda a jurisprudéncia constitucio-
nal, discernimos nos direitos chamados econémicos, sociais e culturais tan-
to uma vertente positiva (a mais especifica) como uma vertente negativa,
traduzida esta, em cada direito (no direito a proteccdo da sadde, no direito
ao trabalho, no direito ao ensino, etc.), na exigéncia de nenhuma intro-
missdo atentatéria de correspondente bem juridico por parte do Estado ou
de entidades privadas. E pode existir legislagcdo regulamentadora das pre-
tensdes correspondentes a essa vertente.

Simplesmente, as leis antitabagistas ndo sdo leis regulamentadoras do
direito a proteccdo da saude, aproximdveis, por exemplo, das leis sobre
liberdade de associacdo ou sobre liberdade de ensino. Sdo, sim, leis pro-
tectivas de um interesse difuso — o interesse dos cidaddos em geral a nao
serem afectados pelo fumo do tabaco em recintos fechados, manifestacdo
de interesse mais ampla de defesa da saide publica (e, sob este aspecto,
damos razdo a alguns dos votos de vencido). Ndo ha um direito subjectivo
individual a ndo ser incomodado pelo fumo do tabaco ou um direito indi-

z

vidual a um ambiente ndo poluido. O que pode emergir é um direito a
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indemnizacdo no caso de prejuizo para a satide causado pela inalagdo de
tabaco.

Mas ndo poderia contrapor-se, alegando que a proibi¢cdo de fumar na-
queles recintos afectaria um direito, liberdade e garantia — por que néo,
o direito ao desenvolvimento da personalidade (artigo 26°, n.° 1), com as
necessdrias consequéncias quanto a competéncia legislativa? Nao parece.
As normas de proibicdo, como as normas impositivas de deveres pressu-
pdem, precisamente, o inverso: que hd zonas possiveis de actividade hu-
mana subtraidas ao campo dos direitos fundamentais.

Acrescentemos, em coeréncia com a posi¢cdo por nds hd muito preco-
nizada (embora a saibamos minoritdria), que apenas estdo abrangidos pela
reserva de competéncia legislativa do artigo 165°, n.° 1, alinea b) os direi-
tos de natureza andloga, a direitos, liberdades e garantias do titulo II da
parte I do texto constitucional, e ndo os do titulo IIl. O artigo 17° da
Constitui¢do ndo estende a direitos andlogos sendo a regime material.

50. Tao pouco se justificava alegar a inconstitucionalidade orgéanica
em nome das obrigacdes internacionais do Estado, que transformariam as
matérias respectivas em questdes da Republica.

Este argumento provava de mais. Levado aos seus ultimos corolarios 16-
gicos, implicaria que sempre que determinada matéria (v.g. pescas, turismo,
artesanato) fosse objecto de uma convencdo internacional vinculativa do Esta-
do Portugués ou de um regulamento ou de uma directiva da Unido Europeia,
ficariam as Assembleias Legislativas Regionais impedidas de sobre ela legis-
lar, mesmo que tal matéria ndo constasse dos artigos 164° e 165° (e até, pelo
contrario, constasse de norma estatutdria de competéncia).

O problema nio estd ai. O problema que pode suscitar-se € outro: o da
conformidade da normacgdo regional com a normacgdo jus-internacional ou
jus-europeia. Mas esse também se suscita perante qualquer lei emanada dos
o6rgdos de soberania, pois as normas de Direito interno ndo prevalecem
sobre as normas de Direito internacional e sdo juridicamente ineficazes
quando as contrariem (artigo 8°). E ndo é um problema de inconstituciona-
lidade organica, nem sequer de inconstitucionalidade, estando, portanto,
arredado do regime de fiscalizacdo preventiva do artigo 278°.

51. Muito menos subscrevemos a ideia de uma dimensdo material de
ambito territorial ji enfatizada no acérddo n.° 258/2007.

Esta ideia vai claramente ao arrepio das modificagdes constitucionais
de 2004. Além de contraditéria em si mesma por misturar elementos de
diferente natureza, revela-se inutil a luz do artigo 168° n.° 6, alinea f), o
qual apenas admite como matéria de autonomia regional — pressupondo o
ambito territorial — as matérias determinadas nos estatutos, segundo uma
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maioria qualificada da Assembleia da Republica (vimos este ponto ha pou-
co, a respeito do estatuto dos Acgores).

Se os fundamentos, os fins e os limites da autonomia — designada-
mente, as caracteristicas sociais, culturais, sociais € econOmicas das re-
gides — podem assumir alguma relevancia serd no plano da inconstitucio-
nalidade material, ndo no da inconstitucionalidade organica.

52. Resulta entdo de tudo isto que o decreto vindo da Assembleia
Legislativa Regional da Madeira ndo padecia de qualquer inconstitucio-
nalidade?

N3ao. Ele era inconstitucional, porém, s6 por colidir com o principio
da igualdade — porque, justamente, nenhuma caracteristica cultural, eco-
némica e social da Regido Auténoma da Madeira era fundamento material
bastante para uma diferenciacdo, para a atribui¢do de mais direitos aos
proprietarios de estabelecimentos de restauracdo ou de bebidas ou aos pa-
trocinadores de eventos e outras actividades do que aqueles que a Lei
n.° 37/2007 atribui as mesmas pessoas e entidades no resto do pais. E cabe
lamentar que o Tribunal Constitucional, voltado para a inconstitucionali-
dade organica, ndo tivesse dedicado um pouco mais de atencdo a este pris-
ma, que o Representante da Repiiblica ndo tinha esquecido no seu reque-
rimento de arguigio.

XI. UM REFERENDO MUNICIPAL

53. Com antecedente remoto no artigo 66° da Constituicdo de 1911 e
antecedente préximo em alguns dos projectos apresentados a Assembleia
Constituinte em 1975, o referendo local viria a ser criado ou restaurado
(como se queira) aquando da revis@o constitucional de 1982 e, depois, alar-
gado pela revisdo de 1997, complementada pela Lei Organica n.° 4/2000,
de 24 de Agosto.

Em primeiro lugar, ele estd sujeito aos principios comuns aos outros
referendos previstos na Constituicdo (o nacional e o regional), tais como:
relevante interesse e unicidade da matéria, dilematicidade ou bipolaridade
das perguntas, objectividade, precisdo e clareza das perguntas, separacao
entre a propositura e a convocagdo (ndo sdo nunca os mesmos Orgaos o
que propde a realizagdo do referendo e o que o convoca), fiscaliza¢do pre-
ventiva de constitucionalidade e de legalidade, possibilidade de reformu-
lagdo da pergunta ou das perguntas em caso de inconstitucionalidade ou
ilegalidade, vinculatividade dependente da participacdo de mais de metade
dos eleitores inscritos, separacdo entre a decisdo referenddria e o acto fi-
nal sobre a matéria.
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Depois, naturalmente, ele obedece a regras especificas, tais como: ob-
jecto circunscrito pelas atribuicdes da autarquia local em que o referendo
se efectua (sejam exclusivas ou partilhadas com o Estado e as regides
auténomas), participacdo dos eleitores recenseados na respectiva darea,
competéncia da assembleia de freguesia e das assembleias municipais para
a deliberacdo de realizacdo e dos presidentes do 6rgdo executivo para a
convocagdo (obrigatéria, ao contrdrio do que se passa nos referendos na-
cional e regional), necessidade de aprovacdo do acto vinculado no prazo
de 60 dias, estritas garantias da vinculatividade da decisdo referenddria
com dissolugdo da assembleia em caso de ndo observancia do resultado do
referendo, vedacdo de aprovacdo de acto de sentido contrario ao resultado
do referendo antes de novas elei¢cdes para a assembleia.

54. A gravidade das implicacdes do instituto e a necessidade — com-
provada pela experiéncia histérica de outros paises — evidentemente mais
a proposito de referendos nacionais do que a propdsito de referendos lo-
cais — de evitar desvios justificam a sujei¢do dos referendos a fiscaliza-
¢do preventiva de constitucionalidade e de legalidade. E sujeicdo obrigatd-
ria [artigos 115° n.° 8 e 223° n.° 2, alinea f) da Constituicao], ao contrario
do que sucede com as convengles € os actos legislativos (artigo 278°).

Trata-se de apurar a conformidade com as normas constitucionais e
legais pertinentes ao procedimento, a pergunta ou as perguntas formuladas
e ao sentido das respostas que venha a prevalecer (ou seja, ao resultado,
positivo ou negativo do referendo). Quanto ao procedimento e as pergun-
tas, o problema é de constitucionalidade e legalidade formal; quanto ao
sentido, de constitucionalidade material.

Além das que dizem respeito ao objecto (apreciagdo de legalidade e
ndo s6 de constitucionalidade e apreciagdo das perguntas e do universo dos
cidaddos chamados a votar), sdo diferencas entre esta fiscalizagdo e a fis-
calizagcdo dos actos legislativos:

a) Quanto a fundamentacdo do pedido — necesséria na fiscalizacdo de
actos legislativos e convengdes, descabida aqui por ndo haver pe-
dido.

b) Quanto a abertura do processo — de livre iniciativa do Presidente
da Repuablica ou do Representante da Republica no artigo 278° e
obrigatdria, aqui, para o Presidente da Republica ou para o presi-
dente do 6rgdo da autarquia local.

¢) Quanto a natureza do prazo para a abertura de processo — pre-
clusivo no artigo 278° (passados os oito dias ja ndo € possivel re-
querer a fiscalizag¢@o), ndo preclusivo aqui (a abertura do processo
para além dos oito dias constitui mera irregularidade).
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d) Quanto a contagem do prazo — no artigo 278° a contar da recep-
¢do do diploma; e, aqui, no referendo nacional, a contar da publi-
cacdo da respectiva resolucdo da Assembleia da Reptblica (artigo
26° da Lei Organica n.° 15-A/98) e, no referendo local, a contar da
aprovacdo de deliberacdo pelo 6rgdo da autarquia (artigo 25° da Lei
Organica n.° 4/2000).

e) Quanto ao contraditério — necessidade de audi¢do do autor da nor-
ma na fiscalizacdo preventiva do artigo 278° mas ndo do autor da
proposta de referendo (embora no referendo nacional o Presidente
da Republica possa enviar ao Tribunal Constitucional os elementos
que tenha por convenientes e, no referendo local, o presidente do
6rgdo deva enviar a acta da reunido em que tenha sido aprovada a
proposta).

) Quanto a desisténcia do pedido — possivel na fiscaliza¢do do arti-
go 278° impossivel aqui por a apreciagdo ser obrigatdria.

g) Quanto a reformulacdo apds prondncia pela inconstitucionalidade
— possibilidade de o Presidente da Republica promulgar ou o Re-
presentante da Republica logo assinar o diploma; mas necessidade
de a proposta de referendo nacional reformulada ter de ser subme-
tida a nova apreciagdo pelo Tribunal.

h) Quanto a confirmacdo — admitida a confirmagdo parlamentar do
acto objecto de prontncia pela inconstitucionalidade na fiscalizagdo
do artigo 278° mas ndo no referendo, pela propria ldgica de salva-
guarda de constitucionalidade contra factos consumados resultantes
de votacdo popular.

55. A prética ndo tem correspondido as expectativas surgidas a volta
do referendo local (quando bem seria de supor que a experiéncia referen-
daria comecasse e se intensificasse a nivel local, perante problemas con-
cretos e de conhecimento imediato dos cidaddos, antes de se passar ao
ambito nacional).

Com efeito, desde 1982, apesar de Portugal contar com mais de 4.000
freguesias e mais de 300 municipios, s se realizaram trés referendos lo-
cais, um numa freguesia do concelho de Viana do Castelo e outro numa
freguesia do concelho de Tavira e outro, agora, no municipio de Viana do
Castelo.

Explicam este fendmeno razdes de natureza politica — menor sentido
de participagdo dos cidaddos e menor vontade, por parte dos titulares de
orgdos autdrquicos, de sujei¢do das suas propostas a votagdo popular — e
uma jurisprudéncia muito restritiva do Tribunal Constitucional, sobretudo
a respeito da formulagcdo das perguntas.
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56. O acérddo n.° 559/2008, de 11 de Novembro', teve por objecto
o referendo que viria a realizar-se em 25 de Janeiro no municipio de Viana
do Castelo acerca da sua eventual adesdo a comunidade intermunicipal do
Minho e do Lima (estrutura descentralizada de coordenacdo de municipios
vizinhos criada por lei recente).

Como o Tribunal, apesar de nao ter considerado inconstitucional ou
ilegal nem a matéria, nem o procedimento do referendo, tivesse, num pri-
meiro momento (pelo acérddo n.° 524/2008) julgado inconstitucional a per-
gunta apresentada, a assembleia municipal reformulou-a, para a tornar mais
objectiva, precisa e clara, indo ao encontro do exigido pela Constitui¢do e
pela lei; e foi isso que este novo acérdio verificou.

O interesse do aresto esti justamente no modo como densificou os
conceitos de objectividade, precisdo e clareza.

A pergunta era clara, porque o que se inquiria era se o cidaddo con-
cordava com a integra¢do do municipio de Viana do Castelo na concreta
entidade juridica em causa, sendo que os componentes verbais da pergun-
ta se referiam a elementos conformados normativamente e com recurso a
termos verbais de sentido definido, independentes de qualquer ponderagdo
subjectiva.

Era precisa, porque a relagdo entre o facto sobre o qual o cidaddo era
interrogado e a realidade a que o mesmo se referia, para resposta de sim
ou de ndo — se concordava com a integracdo do Municipio de Viana do
Castelo na comunidade intermunicipal Minho-Lima — se encontrava to-
talmente definida na lei, em termos de o seu sentido, apenas, poder ser o,
ai, recortado, ndo consentindo qualquer outro sobre se a integracdo podia
ocorrer dentro de outras circunstancias factuais ou juridicas.

E era clara, porque era perfeitamente possivel, ao eleitor «médio»
— padrdo normativo pressuposto, também, para o exame dos demais re-
quisitos, como se afirmara no Acérddo n.° 524/08 — representar, quer o
facto simples perguntado «se concorda com a integracdo», quer o facto as-
sociado a que diziam respeito «comunidade intermunicipal Minho-Lima»,
porquanto tais termos deixavam, facilmente, entender que o que se preten-
dia saber era se o leitor estava ou ndo de acordo em que o Municipio de
Viana do Castelo fizesse parte de uma concreta e preexistente (do ponto
de vista normativo) comunidade intermunicipal®.

4 Didrio da Repiiblica, 2* série, n.° 233, de 2 de Dezembro de 2008.
50 referendo viria a efectuar-se em 25 de Janeiro de 2009, com resultado contrdrio a
integracdo do municipio na comunidade intermunicipal.
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