CATOLICA

COMENTARIO DE JURISPRUDENCIA LAW
REVIEW

Lei-travao: da limitacao do direito de
emenda parlamentar novecentista a uma
limitacao do poder legislativo, decretada
em 2021 (Comentdrio ao Acdrddo do Tribunal
Constitucional n.2 545/2021)

Maria d’Oliveira Martins

Universidade Catélica Portuguesa, Faculdade de Direito,
Catolica Research Centre for the Future of Law
https://orcid.org/0000-0003-2352-2736

VOLUME VI\ n.2 1\ janeiro 2022 \ 113-136. https://doi.org/10.34632/catolicalawreview.2022.11409 13



CATOLICA
LAW COMENTARIO DE JURISPRUDENCIA
REVIEW

Introducao

Em 2021, o Tribunal Constitucional foi chamado a pronunciar-se sobre
um aditamento ao diploma que acolhia um conjunto de «medidas excecio-
nais e temporarias relativas a situacao epidemioldgica do novo Coronavirus —
COVID-19», promovido pela Assembleia da Republica, em sede de aprecia-
cao parlamentar. Em concreto, foi chamado a pronunciar-se sobre o artigo 3.°
da Lei n.° 16/2021, na parte em que este aditava um novo preceito — o artigo
4.°-C — ao Decreto-Lei n.° 8-B/2021. Este ultimo diploma, por seu turno, pro-
cedeu a alteractes aos artigos 23.° € 24.° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020. Por
efeito dessas alteracdes, a Assembleia da Republica alterou o regime previsto
neste diploma contemplando apoios excecionais, para além dos que tinham
sido previstos pelo Governo. Em concreto, introduzindo um apoio excecional
a familia para trabalhadores por conta de outrem e um apoio excecional a
familia para trabalhadores independentes, concedidos a trabalhadores com
filhos ou dependentes menores, em funcao de especiais necessidades de
assisténcia familiar derivadas da suspensédo das atividades letivas por ra-
z0es epidemioldgicas, impeditivas do normal exercicio da respetiva atividade
profissional.

Invocando a violagdo do artigo 167.°, n.° 2, da Constituicao, contendo aqui-
lo que se designa por «lei-travao» ou «norma-travao», o primeiro-ministro soli-
citou a declaracdo de inconstitucionalidade com forca obrigatéria geral desta
norma. Neste Acordao, nada fazendo prever, o Tribunal Constitucional alterou
o entendimento que tinha defendido em 1986, no que toca as consequéncias
a extrair perante a identificagcéo da inconstitucionalidade formal que identificou
como consequéncia da violagéo do preceito mencionada.

Em discordancia com esta alteracao, explicaremos de seguida a nossa po-
sicdo, comegando por recordar o que € isto da «lei-travao» ou «norma-travao»
que esta por detras deste juizo negativo.

1. Conceito e evolucao de «lei-travao» ou «norma-travao»

a) Conceito

Por «lei-travao» ou «norma-travao» designa-se a inibicao do exercicio de ini-
ciativa legislativa dos deputados, grupos parlamentares, Assembleias Legislativas
das Regides Auténomas e grupos de cidadaos eleitores durante o periodo de

execucao orcamental, para evitar a aprovacao de leis que promovam a redugcéo
de receitas ou 0 aumento de despesa, que onerem o Orcamento do Estado que
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estéa a ser executado pelo Governo. Esta inibicao consta do artigo 167.%, n.° 2, da
Constituicéo.

Esta «norma-travao» remonta ao final do século xix e esta relacionada com
o facto de entdo as nossas financas serem estruturalmente desorganizadas e
deficitarias.

b) As primeiras limitacdoes orcamentais novecentistas

As primeiras limitagdes em matéria orcamental encontram-se nos artigos
50.° e 51.° do Regulamento da Contabilidade Publica de 1870'. Segundo o que
explicava Armindo Monteiro, de acordo com este regulamento: «1.° nenhuma
proposta de lei sera apresentada as Cortes, criando encargos para o Tesouro,
Sem gue na mesma se consignem 0s NOvVos recursos que devem fazer face a
esses encargos; 2.° € proibido incluir no Orgamento do Estado toda e qual-
quer alteracao nos quadros e vencimentos dos funcionarios e empregados das
diversas reparticdes e servicos publicos sem lei especial que a autorize; 3.° €
proibido inserir no Orgcamento qualquer despesa nova sem lei que previamente
a tenha autorizado.»?

c) As limitagées orcamentais inspiradas pela instabilidade do final
da Monarquia e da 1.2 Republica

Em 1907, aprofundaram-se estes mecanismos, introduzindo-se no artigo
13.° da Lei de 20 de marco® uma limitagao ao direito de emenda parlamentar
(ou seja, sobre o direito parlamentar de alteragéo da proposta de Orgamento,
apresentada pelo Governo). Por meio deste preceito, impediam-se 0s membros
das duas Camaras parlamentares de exercerem o direito de emenda parlamen-
tar, sempre que isso implicasse aumento de despesa ou reducéo de receita.
Estabelecia este artigo: «Nao podem os membros das duas Cémaras, na dis-
cusséao do orgamento, apresentar quaisquer propostas que envolvam aumento
de despesa ou diminuicdo de receita.»

Em 1908 (por meio da Lei de 9 de setembro?), também com o objetivo de
limitar as despesas da iniciativa parlamentar, previu o legislador, por um lado,

1 Nao obstante Armindo Monteiro fazer remontar a histéria da legislagcdo versando sobre a redugdo dos
créditos adicionais a 1863. MonTeiro (1921), pp. 347-348.

2 Monteiro (1921), p. 286.
3  Disponivel em https://legislacaoregia.parlamento.pt/\//1/95/139/p193.
4 Disponivel em https://legislacaoregia.parlamento.pt/\//1/93/129/p563.
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que as despesas a orcamentar apenas poderiam resultar de leis preexistentes
(como se Ié no corpo do artigo 11.°). Por outro lado, previu ainda que os depu-
tados pudessem incluir no Orgamento «providéncias de natureza secundaria,
que nao tenham caracter permanente e sejam absolutamente necessarias para
a gestao financeira do ano e execucao do orcamento» (artigo 11.°, paragrafo
Unico), desde que as mesmas fossem objeto de propostas especiais, precedi-
das de relatério especial, com parecer das comissoes respetivas.

Nas palavras de Lobo Xavier, tratava-se de «uma auténtica clausula geral
destinada a definir as matérias que dessa lei podiam fazer parte, para além
do quadro contabilistico dos encargos e das receitas publicas» apresentados
pelo Governo®. Tratou-se, mais uma vez, de prever uma limitagéo ao direito de
emenda parlamentar, com o objetivo de preservar a proposta do Governo dos
excessos parlamentares. «As normas em causa foram criadas para proteger o
programa financeiro do Executivo e o seu equilibrio; mas, como constituem leis
do parlamento, permitem-nos falar de uma auténtica autolimitagdo dos deputa-
dos, que, de resto, nem sequer podia ser apresentada como uma decorréncia
normal do sistema constitucional da Carta.»® Esta concluséo é tdo mais ver-
dadeira, sobretudo, se tivermos em conta que as mesmas nao derivavam de
nenhuma exigéncia da Carta Constitucional, a qual se abstinha de limitar seja a
iniciativa parlamentar, seja o poder parlamentar no que toca ao Orgcamento do
Estado. Recorde-se que o artigo 15.° da Carta Constitucional atribuia poderes
decisorios as Cortes, sem previsao de qualquer limitacdo, em matéria orcamen-
tal, como o demonstram 0s seus paragrafos 8.° (atribuindo as Cortes o poder
de «fixar anualmente as Despesas Publicas, e repartir a Contribuicao direta»);
11.° (atribuindo o poder de «autorizar o Governo a contrair empréstimos»); 12.°
(atribuindo o poder de «estabelecer os meios convenientes para pagamento da
Divida Publica»); 13.° (atribuindo o poder de «regular a Administracdo de Bens
do Estado); e 14.° (atribuindo o poder de «criar ou suprimir empregos publicos»).

Foi em 1913, por meio da Lei de 15 de marco’, que se avangou neste do-
minio para aquilo que ainda hoje entendemos por «lei-travao». E certo que, na
linha do que se previra até entdo, no artigo 1.° deste diploma, definiu-se que
«nao podem os membros das duas Camaras, durante o periodo da discussao
do Orcamento Geral do Estado, apresentar quaisquer propostas que envolvam
aumento de despesa ou diminuicao de receitas». Todavia, a esta limitacao junta-
-se, porém, algo mais: pela primeira vez, dispensa-se o Governo de dar execu-
céo a leis promulgadas posteriormente a aprovacao do Orcamento (e enquanto
durasse a execucao orcamental), que envolvessem aumento de despesa ou

5  Xavier (1991), p. 199.
6 Xavier (1991), p. 201.
7 Disponivel em https://dre.tretas.org/dre/291547/lei-0-de-17-de-marco.
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diminuicdo de receitas, sempre que nao tivessem sido criadas e realizadas re-
ceitas compensadoras «de forma a manter-se o nivelamento orcamental, fixado
pelo Congresso, anualmente» (artigo 2.°)8.

Com o intuito de salvaguardar a execug¢ao orcamental, as limitacdes nao
ficaram por aqui, prevendo-se mais mecanismos de salvaguarda da execucao
orcamental:

a) Previsdo de discussdo de propostas pendentes que en-
volvessem aumento de despesa ou diminuicao de receitas, durante
a discusséo do Orcamento, apenas se expressamente aceites
pela Comissao de Financas, ouvido o ministro das Financas (artigo
1.2, 2.2 parte);

b) Previsao de recusa automatica das propostas que envolves-
sem aumento de despesa ou diminuicao de receitas, caso houvesse
recusa da Comisséo de Financas, mesmo que ja tivessem sido pre-
viamente aprovadas na outra Camara (artigo 1.°, paragrafo unico);

c) Previsédo de necessidade de voto favoravel da Comissao
Parlamentar das Contas Publicas, caso o Governo quisesse dar
execucao a leis promulgadas posteriormente ao Orcamento se as
mesmas envolvessem aumento de despesa ou diminuicao de re-
ceitas (artigo 3.9);

d) Previsao de nova autorizacdo do Congresso em relacao a
execucao de leis que envolvessem aumento de despesa ou di-
minuicdo de receitas que ndo tivessem sido executadas no ano
econdmico a que dissessem respeito, mediante a previsao de re-
ceitas compensadoras (artigo 5.°);

e) Proibicao de revogacao das normas desta lei de 1913, em
caso de se verificar défice orgamental; caso a revogacao tivesse
sido votada, esta considerar-se-ia suspensa até que entrasse em
vigor um orcamento sem défice (artigo 6.9).

Compreende-se a preocupacao expressa na lei de 1913, atendendo a ado-
¢ao do sistema parlamentar pela Constituicéo de 1911 e a consequente maior
vulnerabilidade do Orgamento do Estado gerada perante maiorias conjunturais
instaveis. Como afirma certeiramente Lobo Xavier, com estes pretendia-se «por
o equilibrio financeiro a salvo de eventuais imoderacdes de um “parlamentaris-
mo absoluto”»°.

8  Tal como esclarece o artigo 8.° desta mesma lei, estas limitagdes ao direito de emenda néo se apli-
cam em caso de aumento de receitas ou reducao de despesas.

9 Xaver (1991), pp. 208 e 209.
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N&o obstante este avanco, lendo Armindo Monteiro ficamos com clara
impresséo de que esta lei ndo produziu grandes resultados: «tém sido letra
morta infelizmente todas estas san¢des. Nunca houve a coragem moral de as
aplicar.»°

Também a Lei n.° 1648, de 11 de agosto de 1924, reiterou a permissao de
o Governo suspender a execucao das leis promulgadas, durante a execucao
do Orcamento, que envolvessem aumento de despesa ou diminuicéo de re-
ceitas. No 1.° paragrafo do artigo 1.° notava-se que esta permissao vigoraria
«somente até ao final do ano econémico». Esta lei também inibia os deputados
ou senadores de apresentacéo de todo o projeto ou proposta «que envolvendo
aumento de despesa ou diminuicdo de receita, ndo contenha simultaneamente
a criacao de receita compensadora» (artigo 2.9).

Tanto esta lei de 1924 quanto a de 1913 tinham claramente como deside-
rato a salvaguarda do equilibrio orgamental. Esta preocupacao € evidente aten-
dendo a que o travao que elas determinavam cedia perante a criacdo de uma
receita compensadora. Veja-se a letra do artigo 2.° da lei de 1913 corroborando
este entendimento: «E dispensado o Governo de dar execugéo imediata as leis
promulgadas posteriormente ao Orcamento, a comecar no de 1912-1913, que
envolvam aumento de despesa ou diminuicao de receita, quando ndo tenham
sido criadas e realizadas receitas compensadoras, de forma a manter-se o nive-
lamento orcamental, fixado pelo Congresso, anualmente.» O mesmo é corrobo-
rado pela Lei de 1924, que confessa 0 motivo destas limitagdes, no seu artigo
2.°: «A partir do comeco da vigéncia desta lei, e enquanto as receitas do Estado,
excluido o produto de empréstimos, forem inferiores ao total das despesas pu-
blicas, incluidos os encargos dos empréstimos contraidos, nenhum Deputado
ou Senador podera apresentar projeto de lei ou proposta que, envolvendo au-
mento de despesa ou diminui¢ao de receita, ndo contenha simultaneamente a
criacdo de receita compensadora.»

A semelhanca do que sucedera com a Carta, também n&o se vislumbrava
que estas restricoes resultassem diretamente do texto da Constituicao de 1911,
em concreto do seu artigo 26.°, quando estabelecia ao Congresso a compe-
téncia privativa de «orcar a receita e fixar a despesa da Republica, anualmente

(L,

10  MonTeRro (1922), p 184.

11 No entanto, pronunciando-se no sentido de a «lei-travao» ser compativel com a Constituigao — Mon-
TEIRO (1922), p. 181: «Ora toda a lei travdo mais ndo é que o desenvolvimento da regra do indicado no art.
26.° n.° 3 - orgar a receita, fixar a despesa. Votar preliminarmente as quantias a receber, para votar depois,
nas fronteiras por elas marcadas, as que se podem gastar (...) E sendo assim, duvidas ndo podem restar
quanto a sua constitucionalidade.»
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d) A «<norma-travao» da Constituicao de 1933

Apenas a luz da Constituicao de 1933 se dissiparam as duvidas de consti-
tucionalidade destas «leis-travao». O artigo 97.°, na segunda parte, da Consti-
tuicdo de 1933 acolheu esta limitacéo, apds a revisdo constitucional de 1935.
Passou a ler-se entdo no texto constitucional: <A iniciativa da lei compete, indis-
tintamente ao Governo ou a qualquer dos membros da Assembleia Nacional;
ndo poderdo, porém estes apresentar projetos nem fazer propostas de altera-
cdo que envolvam aumento de despesa ou diminuicdo de receita do Estado»
(o italico é nosso). Deixou de se poder falar, a partir daqui, de uma «lei-travao»,
assumindo-se este preceito constitucional como a «norma-travao», uma vez
que deixou de constar de diploma legislativo avulso, sendo diretamente assu-
mido pela Constituicéo.

Com esta redacao, o legislador constituinte funde as preocupacdes vindas
desde novecentos, relativamente as limitagcdes do Governo, com as contidas na
lei de 1913. Por um lado, este preceito tanto contém uma limitagéo ao direito
de emenda parlamentar, impedindo que 0s membros da Assembleia Nacional
apresentassem projetos que envolvessem aumento de despesa ou diminui¢ao
de receita. Por outro lado, ele também contém uma inibicao para os mesmos
membros da Assembleia Nacional de apresentacéo de propostas de alteragao
ao Orcamento do Estado ja aprovado que envolvessem aumento de despesa
ou diminuicéo de receita do Estado.

Na interpretacdo de Lobo Xavier, todavia, «ao contrario do que sugeriram 0s
textos homologos anteriores, revelava menos uma preocupacgao pelo equilibrio
do que uma intengé&o de constituir uma verdadeira reserva do Governo»'?, de-
vendo ser lida em conjunto com a consagracao de poder legislativo ao Governo,
seja na versao originaria de 1933 (em que se concedia a possibilidade de o Go-
verno legislador mediante autorizacdo da Assembleia Nacional), seja na versao
apos a revisao de 1945 (em que se concedia poder de legislar autonomamente,
sem carecer de autorizagao prévia).

Reforcando esta conviccao, a luz da Constituicdo de 1933, o Orcamento
passou a ter uma estrutura dual: o Orcamento passou a ser um instrumento
puramente administrativo, precedido de uma Lei de autorizacdo de receita e
despesa, que ficou conhecida como Lei de Meios'. Resta dizer que esta Lei
de Meios «era absolutamente formal no que respeita as despesas “obrigato-
rias” [pois nao as alterava], podendo os deputados apenas formular principios
quanto as restantes — com o que nao se pode dizer que a Assembleia Nacional

12 Xavier (1991), pp. 215 e 216.
13 Xaver (1991), p. 215.
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definisse verdadeiramente a politica financeira»'. As limitacbes ao poder par-
lamentar eram tao significativas que os estudiosos das Financas Publicas dis-
cutiam até que ponto estes limites resultantes da «norma-travao» se aplicavam
verdadeiramente a Lei de Meios'®.

e) A «<norma-travao» de 1976

Foi nestes mecanismos limitadores, instituidos originalmente por meio de lei
ordinaria e apenas constitucionalizados em 1933, que se inspirou a Constituicao
de 1976, para consagrar a sua propria «<norma-travao». Na versao originaria da
Constituicao, esta limitacao estava expressa da seguinte forma, no artigo 170.°,
n.° 2: «Os Deputados nao podem apresentar projetos de lei ou propostas de
alteracéo que envolvam aumento de despesas ou diminuicao das receitas do
Estado previstas na Lei do Orgamento.» Surgiu, portanto, a luz da Constituicao
de 1976 como um mecanismo de inibicao apenas da iniciativa legislativa dos
deputados, durante a execucéo orgcamental.

Na Revisao Constituicao de 1982, a redacao do artigo foi revista, passando
a ler-se nele: «Os Deputados, os grupos parlamentares e as assembleias regio-
nais ndo podem apresentar projetos de lei, propostas de lei ou propostas de
alteragéo que envolvam, no ano econdémico em curso, aumento de despesas,
ou diminuicao das receitas do Estado previstas no Orgcamento.» Aumentou-se
entdo o &mbito das entidades sujeitas a esta inibicdo: deixou este dispositivo
de limitar os poderes de iniciativa dos Deputados, estendendo-se a todas as
entidades com iniciativa legislativa. Passou ainda 0 mesmo preceito a conter a
expressao «no ano econdémico em Curso».

Na revisdo de 1989, este preceito foi alterado, mas nao substancialmente.
A alteracdo deveu-se apenas a uma substituicdo da expressao «assembleias
regionais» por «assembleias legislativas regionais».

14 Xavier (1991), pp. 218 € 219.

15 Vide em sentido negativo, José Anténio Veldzo, quando diz na nota 26: «Tal modo de ver parece-nos
incompativel com as realidades do instituto. Ja quanto as despesas se pode perguntar se as funcdes
préprias da lei de meios néo ficariam inutilizadas, caso o art. 97.° restringisse a liberdade de agdo da As-
sembleia nesta matéria. Por exemplo, a “definicao dos principios a que deve ser subordinado o orgamento,
na parte das despesas cujo quantitativo ndo é determinado em harmonia com as leis preexistentes (art.
91.°, n.° 4), ficaria profundamente desvirtuada se a Assembleia tivesse de limitar-se a aprovar, ou a alterar
para menos, a proposta governamental”» — Vel6zo (1968), pp. 207 e 208. Também, neste sentido, Jorce
(1968-1969), p. 160 (nota 6). Esta posicdo contrariava a de Teixeira Ribeiro que era favoravel a aplicagao
da «lei-travao» a lei de meios, em 1961 — Rigeiro (1961), p. 118. Este autor manteve esta posicdo em 1971
quando afirmava: «<Em face, todavia, do art. 97.° da Constituicao, nao cabe a Assembleia tomar a iniciativa
dessas despesas cujo quantitativo ndo € determinado de acordo com as leis preexistentes. A iniciativa per-
tence ao Governo, na proposta de lei de autorizacdo das receitas e despesas, que apresenta a Assembleia
Nacional» — Rigeiro (1971), p. 12.
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Foi na revisdo de 1997 que o artigo 167.°, n.° 2, passou a ter a redacao que
hoje encontramos na Constituicdo, uma vez que se acrescentou ao ambito das
entidades suijeitas a inibicdo nele contida «os grupos de cidadaos eleitores», vis-
to que, por forga da alteracao do n.° 1 desse mesmo preceito, também a estes
foi reconhecida iniciativa legislativa.

Mantendo-se este «travao» na Constituicdo, afasta-se qualquer dulvida
quanto a legitimidade e natureza desta limitacao, dando-se cumprimento a re-
gra contida no artigo 110.°, n.° 2, da mesma, segundo a qual «a formacgao, a
composicao, a competéncia e o funcionamento dos 6rgaos de soberania sao
os definidos na Constituigao».

Quanto ao conteudo, verifica-se uma reducao da inibicao parlamentar nele
contida, em relacao a versao da Constituicao de 1933, as iniciativas legislativas
que fossem feitas durante a execugao orcamental, excluindo-se desta inibicao o
direito de emenda parlamentar, exercido aquando da votacao do Orgcamento’®.
Com efeito, aquilo que nele se proibe € a apresentacdo de projetos ou propos-
tas de lei ou propostas de alteracéo ja no decurso da execugéo orcamental
e nao no momento da discussdo do Orcamento do Estado. Nas palavras de
Nazaré da Costa Cabral:

«QO legislador de 1976 — em atencao a matriz de base parla-
mentar do sistema e a preservacdo do seu cunho marcadamente
democratico — optou por uma versao suave (“soft”) desta lei-
travao, ao limitar (apenas) a iniciativa, desde logo dos deputados
e dos grupos parlamentares, para apresentar projetos de lei que
envolvam, no ano econdmico em curso, aumento de despesa ou
diminuicao de receita. Deste modo recusou adotar a versao dura
(“hard”) da lei-travao que entre nos ja vigorara anteriormente. Na
verdade, esta verséo dura da “lei-travao”, consistindo na vedacao
de quaisquer propostas por parte dos deputados que envolves-
sem aumento de despesa ou diminuigéo de receita, desde logo no
quadro da discussao da proposta de Orcamento.»'”

Esta «versao suave» fica mais clara com a expresséao — «no ano econémico
em curso», introduzida em 1982, uma vez que torna cristalino que esta inibigéao
apenas diz respeito a alteracdes que envolvessem aumento de despesa ou dimi-
nuicao das receitas do Estado que dissessem respeito a execucao orcamental

16 Também neste sentido Sousa Franco, entendendo que a Constituicao ndo abrange «iniciativas que
envolvam a redugao de receitas previstas em proposta de lei orgamental pendente (da qual a Constituicao
nao fala, e falaria se as pretendesse abranger)» — Franco (2001), pp. 411 e 412.

17 CaBrAL (2020), p. 5.
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que estava em curso. Ha, portanto, um alinhamento desta inibicéo de iniciativa
legislativa com o principio da anualidade orgcamental, atendendo a atualizacao
ciclica que ¢ exigida em relagdo ao consentimento de receitas e despesas que a
Assembleia da Republica faz com a aprovagéo de novo Orgamento do Estado.
E, portanto, uma inibicdo temporaria.

Em relacdo ao texto constitucional de 1933, verifica-se ainda um aumento
das entidades a quem esta inibicao se aplica: deixou de ser uma inibicao dirigida
exclusivamente aos parlamentares, para ser uma inibicao dirigida, aplicavel a
todos os que tém iniciativa legislativa.

Para além destes aspetos que resultam da proépria letra do artigo 167.°,
n.° 2, é de notar que este se preceito se integra no conjunto de normas que
trata da regulacao da partilha de poderes prevista na Constituicao, entre a As-
sembleia da Republica e o Governo. Neste caso, tratando especificamente da
partiiha de poderes em termos orcamentais, para que cada um tenha as suas
funcdes bem definidas a partida.

Dessa partilha de poderes sai clara uma ideia: a Assembleia dispde de uma
vasta competéncia legislativa, aprovando o Orcamento e tomando as decisdes
mais relevantes em matéria de receitas e despesas; o Governo dispde de fun-
cbes de execucao orcamental’®, De forma mais simplificada, a Assembleia de-
cide e o0 Governo executa, tendo reservada a iniciativa de revisdo orcamental.

Em 1976, a adogéo desta «norma-travao», tal como sucedera no passado,
vem associada a uma preocupacao de salvaguarda do equilibrio orcamental
claramente expressa até 1933 pelas varias «leis-travao» que foram sendo apro-
vadas. Ha aqui, porém, um twist que é necessario ter em consideracdo na
interpretacéo deste artigo: na esteira da Constituicao de 1933, em 1976 caiu o
fundamento da anulacao da inibicao de legislar contida na «<norma-travao», fun-
damento este que consistia na criagdo de uma receita compensadora. Nestes
termos, a luz da Constituicdo de 1976, haja ou ndo uma receita compensadora,
deve prevalecer a inibicao de iniciativa legislativa, relativamente a todas as alte-
racdes que envolvessem aumento de despesa ou diminuicdo das receitas do
Estado que dissessem respeito a execucao orcamental que estava em curso.

18 Sousa, (1986), p. 137.
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2. 0 que disse o Tribunal Constitucional no Acérdao
n.2 545/2021?

Por meio do Acérdao em andlise, o Tribunal Constitucional retornou ao tema
da violag&o do artigo 167.°, n.° 2, refrescando os termos em que 0 mesmo de-
veria ser interpretado.

Em resumo, este érgéo jurisdicional veio esclarecer que se deve falar em
violag&o do artigo 167.°, n.° 2, da Constituigéo:

a) sempre que haja um aumento direto ou indireto de despesa
(reafirmando o que dissera no Acdrdao n.° 296/86);

b) mesmo que a iniciativa parlamentar se enxerte num pro-
cesso de apreciacéo parlamentar de decreto-lei por parte da As-
sembleia da Republica (0 que constitui um esclarecimento sem
precedéncia nos acdrdaos anteriores que também se referiam a
«lei-travéo»)'?;

C) sempre que a iniciativa legislativa importe aumento de des-
pesa, «independentemente da incerteza sobre o seu exato mon-
tante» (este é também um aspeto inovador).

Esclareceu ainda, seguindo a jurisprudéncia do Acérdao n.° 297/86, que a
violagdo da «norma-travao» corresponde a uma inconstitucionalidade formal.

No que toca as consequéncias a extrair perante a identificacdo desta in-
constitucionalidade formal, o Tribunal Constitucional optou por dar uma nova
resposta para a violagao da «norma-travao». Ou, nas palavras de Tiago Duar-
te, «resistiu a tentagéo do precedentalismo jurisprudencial, afastando-se, num
tema relevante, de anterior jurisprudéncia do Tribunal Constitucional provinda
dos anos oitenta»®®. De acordo com a decisdo jurisdicional ora em analise, o
Tribunal Constitucional defendeu em 2021 a eliminacao definitiva das normas le-
gais que houvessem transgredido o artigo 167.°, n.° 2, da Constituicdo. Contra-
riou assim aquilo que defendera no Acérdao n.° 297/86, em que aplicou como
consequéncia para a violagéo do artigo 167.°, n.° 2, a ideia de uma inconstitu-
cionalidade parcial ratione temporis (atendendo a que «as normas em questao
s6 s&o inconstitucionais na medida em que sé&o aplicaveis ao ano econdémico

19 Esclareceu o Tribunal: «o instituto de apreciagéo dos atos legislativos nao pode deixar de se conside-
rar sujeito ao comando da norma-travao, sob pena de esta ficar esvaziada da sua eficacia. Se assim nao
fosse, nada impediria a Assembleia da Republica de impor ao Governo alteragdes nao previstas na exe-
cugao orgamental, bastando-lhe que as normas de aumento de despesa néo fossem inseridas em novos
diplomas, mas em Decretos-Leis do Governo que o parlamento decidisse submeter a sua apreciagao.»

20 DuarTe (2021), p. 86.
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em curso»)?!, e no Acérdao n.° 317/87, em que, com 0 mesmo intuito, de sal-
var a norma para 0s exercicios orgamentais subsequentes, ditou a eliminacao
apenas dos efeitos da norma enquanto durasse o0 ano econdmico em curso («a
inconstitucionalidade dai resultante so6 releva no ano econdmico em curso, isto
€, nas suas incidéncias financeiras sobre 0 ano econémico de 1986»).

Contrariando esta jurisprudéncia, o Tribunal Constitucional acabou, em
2021, com a ideia de que os efeitos de uma norma violadora da «norma-travéo»
se poderiam preservar para o futuro. Determinou, na sequéncia logica desse
postulado, que a invalidade das normas violadoras do artigo 167.°, n.° 2, deve-
ria corresponder ao regime-regra das inconstitucionalidades, previsto no artigo
282.°, n.° 1, da Constituicdo, «com efeitos ex tunc, nao ficando estes limitados
a0 ano econdmico em curso, sem prejuizo de restricdo de efeitos prevista no
n.° 4 do mesmo preceito.»

Esclareceu, todavia, o Tribunal que, como o alcance ex tunc da nulidade
implicaria confrontacao dos beneficiarios com tal invalidade e correspondente
obrigacao de restituicao, total ou parcial, dos montantes recebidos — 0 que, num
quadro de fragilidade econdmica, poderia afetar a satisfacao de necessidades
prementes —, seria melhor «por razdes de seguranca juridica e de equidade (...)
restringir os efeitos da declaracéo de inconstitucionalidade com forga obrigato-
ria geral, de modo que so produza efeito Util a partir da data da sua publicacao
no Diario da Republica».

Com este juizo, o Tribunal impediu a possibilidade de aproveitar este ato legis-
lativo para 0 ano econdmico seguinte, ao arrepio do que decidira anteriormente.

3. O Tribunal Constitucional foi longe demais?
a) O entendimento do Tribunal Constitucional

Exploremos um pouco mais este Ultimo ponto, procurando perceber se o
Tribunal fez bem em alterar a jurisprudéncia e se nao foi longe demais no seu
entendimento.

Para afastar a jurisprudéncia da inconstitucionalidade parcial, o Tribunal
Constitucional langou mao essencialmente de trés argumentos no Acérdao
n.° 545/2021.

21 Como se |é no referido Acérdéo: «Uma coisa é certa: — a violagdo do n.° 2 do art. 170.° da Consti-
tuicdo ndo pode conduzir a inaplicabilidade para todo o sempre, da norma que infringe esse preceito. Isto
porque ele s6 impede que os deputados apresentem projetos de lei que envolvam aumento de despesas
no ano econémico em curso. Por outras palavras: — a apresentacao de projetos de lei envolvendo aumento
de despesas nos anos seguintes ndo é proibida.»
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Primeiro argumento: «porque é nesse sentido que aponta a propria reda-
céo da norma-travao: pretende a Constituicao que as iniciativas legislativas que
procedem a um aumento de despesa no ano econdémico em Curso nem sequer
sejam admitidas, determinando o artigo 120.° do Regimento da Assembleia da
Republica a sua rejeicdo, nao parece adequado que o Tribunal Constitucional
preserve a sua vigéncia para 0s anos econdémicos subsequentes.»

Segundo argumento: o Tribunal ndo admite nem a modelacéo das normas
fiscalizadas nem a atestacao da sua conformidade constitucional para o futuro,
pressupondo que «a declaragdo de inconstitucionalidade com efeitos apenas
no ano economico em curso significaria que o Tribunal Constitucional alteraria
o inicio de vigéncia das normas fiscalizadas — opcao que cabe ao legislador — e
estaria a asseverar a conformidade constitucional de uma norma cuja declara-
céo de inconstitucionalidade ndo Ihe foi pedida (a norma que existiria caso o
legislador tivesse previsto a aplicacdo deste regime a partir de 2022)».

Terceiro argumento: a declaracao de inconstitucionalidade nao é suficiente
para que uma lei sobre despesa passe a ser eficaz no ano econémico seguinte,
atendendo a que isso sempre dependeria da sua previsao na Lei do Orcamento
do ano econdmico seguinte.

Olhando aos votos de vencido, constata-se que este entendimento nao foi
pacifico dentro do proprio tribunal. O juiz conselheiro Pedro Machete contestou-
-0, O seu voto de vencido, com base em dois argumentos. Por um lado, na ideia
de que as normas que violam o artigo 167.°, n.° 2, «s6 sdo inconstitucionais, em
raz&o da incompatibilidade com tal parametro, na medida em que sao aplicaveis
a0 ano econdmico em curso». E, por outro, que este preceito aponta para uma
ideia de conservagcao da norma, vendo nesta conservacao «a consequéncia ju-
ridica mais ajustada ao principio da preferéncia constitucional pela deciséo re-
dutiva e a Unica conforme com a opg¢édo constitucional de atribuir o exclusivo do
poder orcamental a Assembleia da Republica [artigos 106.°,n.° 1, e 161.°, alinea
g), ambos da Constituicdo] e com a consequente subordinacdo do Governo,
seja em matéria de elaboracdo da proposta do Orcamento do Estado, seja no
que se refere a execucao do mesmo ao principio da legalidade [v., respetivamen-
te, os artigos 105.%, n.° 2, e 199.°, alinea b), ambos da Constituicao]».

b) O Tribunal Constitucional contrariou o sentido histérico das «leis
e normas-travao» que foram sendo gizadas e que influencia o texto
da Lei Fundamental de 1976

Pela nossa parte, ndo podemos deixar de concordar com o voto de vencido
do juiz conselheiro Pedro Machete e discordar da solucao adotada pela maioria
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dos juizes, a qual obriga a uma interpretacdo da «norma-travao» que contraria a
sua histéria e que contraria até a letra da atual Constituicao.

Antes de mais, porque desde 1986 (ano em que foram proferidos os acor-
daos) até agora, a «norma-travao» ndo mudou a sua natureza (as alteracoes
introduzidas a este artigo em 1989 e em 1997 em nada o alteraram em termos
substanciais).

Sobretudo, desde 1913, este travao foi sempre encarado em Portugal como
um mecanismo de correcao do desequilibrio orgamental que poderia resultar da
subordinacéo do poder executivo ao primado legislativo, consistindo este numa
limitagdo do direito de iniciativa legislativa. Ou por outras palavras, como um
mecanismo para impedir os abusos parlamentares que poderiam surgir através
de uma compreensao estrita do principio da separacao de poderes que subor-
dina o Governo, como ¢6rgao administrativo, ao poder legislativo, na tarefa de
execucao orgcamental.

Esta mesma inteng&o foi assumida pelo texto da Lei Fundamental de 1976
(ou seja, como uma correcao dos excessos do principio da legalidade). Com
efeito, esta ndo visou introduzir um limite ao primado legislativo em matéria fi-
nanceira, que «resulta da leitura articulada dos artigos 161.°, al. h), 162.°, al. d),
164.°, al. 1), e 165.°, als. i) e g)»*2. O seu objetivo foi, isso sim, o de impor uma
contencao temporaria ao direito de iniciativa parlamentar — vigorando esta con-
tencao apenas até ao final do ano econdmico em curso —, com o objetivo preci-
so de garantir o equilibrio financeiro que resultara de prévio acordo parlamentar,
expresso na aprovacao do Orgcamento em vigor.

A ideia de uma contencao temporaria da iniciativa legislativa sai reforcada
atendendo a que, quando foi estabelecida, em 1913, ela surgiu como uma dis-
pensa para o Governo de dar execucao a leis promulgadas posteriormente a
aprovacao do Orcamento — apenas durante a execugao orgamental —, se elas
envolvessem aumento de despesa ou diminuic&o de receitas, quando nao tives-
sem sido criadas e realizadas receitas compensadoras «de forma a manter-se o
nivelamento orgamental, fixado pelo Congresso, anualmente»?3, Dispensa esta
que, como se depreende, nao anula a lei parlamentar, antes a contém quanto
aos efeitos que pode produzir no ano orgamental em curso.

Esta interpretacdo mantém-se no texto da atual Constituicao, saindo cor-
roborada quando se leem em conjunto os seus artigos 167.°, n.° 2, 161.°, ali-
nea g), e 105.°, n.° 2. Esta conjugacao deixa claro que a contencao que ai se
impde é temporaria: ela ndo sé nao restringe o poder legislativo parlamentar

22 Magmins (2019), pp. 291 e 292.

23 Como acima j& se disse, em 1924, a lei era muito clara, estabelecendo, como acima se notou, que a
permissao de suspensao de execucao destas leis, por parte do Governo, apenas vigoraria «até ao final do
ano econémico» (artigo 1.°, 1.° paragrafo).
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— compatibilizando-o apenas com a iniciativa legislativa exclusiva do Governo
em matéria orcamental’* — como ainda obriga, por forga do artigo 105.°, n.° 2,
a orcamentar no ano econémico seguinte a despesa que resultar dessa inicia-
tiva legislativa parlamentar. Esta conjugacao de artigos mostra o cuidado que
foi colocado neste equilibrio entre os poderes da Assembleia da Republica e
os do Governo, de forma a nao beliscar a competéncia legislativa financeira
da Assembleia da Republica, valorizando ainda assim o equilibrio orgcamental:
protegendo, por um lado, o Governo dos excessos que o principio da legalidade
poderia comportar para o equilibrio das contas publicas, durante a execucéo
or¢camental, mas, por outro lado, ndo deixando de o subordinar, no futuro, ao
primado decisdério da Assembleia da Republica, obrigando-o a integrar as des-
pesas, fruto de decisdo parlamentar no ano seguinte.

c) O Tribunal Constitucional transformou aquilo que é uma inibicao
temporaria da iniciativa legislativa numa limitacao dos poderes le-
gislativos parlamentares

Ao aplicar o regime da inconstitucionalidade, ou seja, um regime de «nulida-
de jpso jure» a violagéo do artigo 167.°, n.° 2, da Constituicéo, o Tribunal Cons-
titucional alterou em 2021 a face da «norma-travao», transformando aquilo que
era um instrumento de garantia do equilibrio orgamental num fim em si mesmo.
E que, na verdade, a aplicacédo deste regime de nulidade tem como efeito — por
conduzir a anulacao da propria lei de despesa, feita pela Assembleia da Re-
publica — a transformacéo daquilo que € uma inibicdo temporaria da iniciativa
legislativa numa limitacao dos poderes legislativos parlamentares. Um sentido
que a «norma-travao» nunca teve. Acaba, assim, por desequilibrar o jogo de
forcas, criando uma brecha naquilo que € o primado legislativo da Assembleia
da Republica, em matéria financeira. Brecha esta que € de constitucionalidade
t4o duvidosa quanto as das primeiras limitacdes parlamentares surgidas, por
meio de lei ordinaria, @ margem da Carta Constitucional ou da Constituicao de
1911, as quais apenas foram sendo toleradas, fruto da grave situacao deficitaria
cronica que se vivia.

Note-se que o vicio que aqui esta em causa nao é material. Como o Tribunal
Constitucional chama a atencao, o vicio a que corresponde a «norma-travao»
corresponde a uma mera inconstitucionalidade formal, gerada por uma conten-
céo temporaria do poder parlamentar (expressa no texto do artigo 167.°, n.° 2,

24 Do que resulta que durante a execugao orgamental apenas o Governo pode fazer propostas de
alteracao orgamental de aumento de despesas e redugao de receitas, em nada mais bulindo com compe-
téncia legislativa da Assembleia da Republica.
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pela expressdo «NoO ano econdémico em curso»), de forma que a intervencao
parlamentar n&o viole a iniciativa legislativa exclusiva do Governo em matéria or-
gamental. Esta contencao desaparece com o decurso do tempo, uma vez que
o Orgamento tem a vigéncia de um ano. Basta que se inicie debate parlamentar
relativo ao Orcamento do ano econdémico seguinte para cessar esta inibicao de
iniciativa legislativa, atendendo a que, por um lado, o Parlamento n&o esta im-
pedido de propor alteragdes a proposta de novo Orcamento (mesmo que estas
impliguem aumento de despesa ou diminuicdo de receitas) e, por outro, que
por forca do artigo 105.%, n.° 2, o Governo é obrigado a integrar no Orgcamento
todas as leis que impliquem despesa.

d) O Tribunal Constitucional desaplicou o regime de inconstitucio-
nalidade parcial que resulta diretamente do artigo 167.°, n.° 2, da
Constituicao

Nao correspondendo a «<norma-travao» a uma limitacao do poder legislativo
parlamentar, o regime de inconstitucionalidade aplicado ndao deveria ter sido o
mais severo. Deveria ter sido, isso sim, um regime mitigado. Neste caso, decla-
rando a inconstitucionalidade apenas até ao final do ano econémico em curso.

Contra esta solucao, Tiago Duarte levanta objecdes, dizendo que, por esta
via, o Tribunal acabaria por suprir uma falha parlamentar — a da nao incluséo
de uma dilacdo temporal — quando o suprimento dessa falha deveria depender
sempre de uma vontade do poder legislativo e ndo do poder judicial. Falha esta
que — da sua perspetiva — sempre constituiria, ela prépria, fundamento para a
inconstitucionalidade da lei em causa (por violagao do artigo 167.°, n.° 2, da
Constituicao)?®. Para além disso, alega que ela levantaria problemas quanto a
repristinacdo da norma antiga, «ja que, sendo declarada inconstitucional (ainda
que so6 por alguns meses), dever-se-ia entender que, durante esse tempo, se
promoveria a repristinacao das leis eventualmente revogadas, sendo que estas
normas seriam, depois, aparentemente, novamente consideradas revogadas, ja
nao por decisao legislativa, mas por determinacéo do Tribunal Constitucional,
na medida em que este 6rgao concedia como que uma segunda vida a referida
lei (temporalmente) inconstitucional»?®.

Nao obstante as dificuldades levantadas, aquilo que este autor acaba por
confessar é que «na verdade, julga-se que a Constituicao nao confere poderes
ao Tribunal Constitucional para se aventurar por estes dominios criativos que

25  DuarTE (2007), pp. 616-618.
26 DuarTE (2007), p. 619.
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escapam a previsao do numero 4 do art. 282.°, que autorizando que os efei-
tos da inconstitucionalidade comecem mais tarde nao autorizam que terminem
mais cedo»?.

Sucede, porém, que iSSO Nao € rigoroso.

Nos Acdrdaos do Tribunal Constitucional n.°s 408/89 e 246/2005 (resol-
vendo situagbes que configuravam inconstitucionalidades pretéritas pos-
-constitucionais), o proprio Tribunal Constitucional admitiu que nem sempre a
desconformidade com a Constituicao implica a aplicacao do regime puro da
nulidade. Aproveitando essa jurisprudéncia para a violagao da Constituicéo ora
em andlise, podemos dizer, como Rui Medeiros — embora este se referisse as
situacdes dos acérdaos, ou seja, ao possivel efeito convalidatério de uma revi-
s&o constitucional sobre normas anteriores inconstitucionais —, que «a rejeicao
de um efeito convalidatério para o futuro dificimente oferece solucdes materiais
adequadas»?®. Sobretudo, atendendo ao que acima foi dito e é corroborado
pela histéria e ratio da «norma-travao», tal como reconhecida pela Constituicao
(sobretudo, quando a conjugacao dos artigos 161.°, alinea g), e 105.°, n.° 2, da
Constituicao aponta claramente no sentido de esta ser uma inconstitucionalida-
de que cessa com a mera passagem do tempo).

Contra isto poderia dizer-se — como também resulta dos mencionados
acordaos — que, tratando-se de uma inconstitucionalidade formal, a violacao da
«norma-travao» impediria a aplicacao deste efeito convalidatorio, atendendo a
que, como se pode ler no Acérdao n.° 408/89: «a inconstitucionalidade formal e
organica nasce com as normas e jamais as abandonam.» Nao obstante, a ver-
dade é que o impedimento deste efeito convalidatorio € arredado pela propria
letra da Constituicéo: é a Lei Fundamental que com o uso da expressao «no ano
econdmico em causa» afasta este entendimento, limitando o periodo a que se
deve referir a inconstitucionalidade em andlise.

Faz, para nds, todo o sentido aquilo que diz Rui Medeiros — sobretudo quan-
do aplicado a «norma-travao»: «no plano juridico, numa ponderacao teleologi-
camente orientada, n&o existe qualquer impossibilidade de uma convalidacao
organica e formal.»?° Continua o referido Professor: «a invocagao neste dominio
do principio juridico tempus regit actum so se justifica se existirem razdes fortes
e especfficas, ponderando os interesses em jogo, para afastar, no campo dos
vicios orgéanicos e formais, o entendimento adotado no ambito da convalidagéo
de normas materialmente constitucionais.»*

27 DuarTe (2007), p. 619.

28 MiranDA e MepeRos (2020), p. 803.
29 MRaNDA e MEepeRos (2020), p. 804.
30 MiranDA e MEepEIRos (2020), p. 804.
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Foi com esse intuito, alias, que se estabeleceu a doutrina e a jurisprudéncia
que vigoravam até aqui, a qual nao assentou, de forma alguma, numa tentativa
de afastar o regime geral da inconstitucionalidade e dos seus efeitos, tal como
previstos no artigo 282.° Aliés, ja em 1986, os juizes do Palacio Ratton se mos-
travam muito conscientes acerca deste mesmo regime, quando afirmam:

«Salvo deciséo em contrario do Tribunal Constitucional, ao
abrigo do n.° 4, a declaracao da inconstitucionalidade ou da ilegali-
dade de normas é equivalente, em geral, a declaragéo de nulidade
das mesmas normas. As normas declaradas inconstitucionais ou
ilegais nao sdo apenas anuladas (mera anulabilidade); elas estao
feridas de nulidade desde a sua entrada em vigor ou desde 0 mo-
mento em que se tornaram inconstitucionais (ou ilegais), se so se
tornarem inconstitucionais (ou ilegais) posteriormente (efeitos ex
tunc). A sentenga do Tribunal Constitucional tem caracter decla-
rativo e ndo constitutivo: declara a nulidade da norma; nao anula
constitutivamente a norma inconstitucional ou ilegal.»

No entanto, mesmo conscientes disso, preterem-no, afirman-
do neste mesmo Acoérdao n.° 297/86 que:

«nao interessa discutir agora quais sejam, em geral, os efeitos
da inconstitucionalidade. Uma coisa é certa: — a violagdo do n.° 2
do artigo 170.° da Constituicao nao pode conduzir a inaplicabili-
dade, para todo o sempre, da norma que infringe esse preceito.
Isto porque ele s6 impede que os deputados apresentem projetos
de lei que envolvam aumento de despesas no ano econémico em
curso. Por outras palavras: — a apresentacdo de projetos de lei
envolvendo aumento de despesas nos anos seguintes Nao € proi-
bida.»

A razdo de ser deste entendimento em 1986 prendia-se justamente com
a necessidade de dar contetdo Util a expressdo «no ano econdmico em cur-
so» e com a limitacao dos efeitos da inconstitucionalidade aquilo que seria es-
tritamente necessério para atingir a finalidade com que a «norma-travao» foi
reconhecida e desenhada pelo legislador constituinte de 1976. A intencéo de
seguimento deste entendimento torna-se dbvia quando o Tribunal Constitucio-
nal cita a doutrina que, na esteira de Gomes Canotilho e Vital Moreira®!, defendia

31 MarTiNs (1985), p. 324; Lemao (1997), p. 73, e VALLE (2004), p. 127.
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a ineficacia das normas violadoras da «norma-travao». Para os referidos auto-
res, esta proibicao so valeria para 0 ano econdémico em curso, hada impedindo
a apresentacao de iniciativas legislativas que implicassem aumento de despe-
sas ou diminuicao de receitas, desde que elas sO se verificassem nos anos
econdmicos subsequentes.

No Acdérdao n.° 297/86, em concreto, o Tribunal preferiu ndo falar, é certo,
em ineficacia, mas em inconstitucionalidade parcial. Conforme afirmou: «pen-
sa-se, todavia, que para resolver a dificuldade nao é necessario langar méao da
figura da ineficacia. Basta que se fale em inconstitucionalidade parcial (ratione
temporis) para se poder concluir que as normas em questao so sao inconstitu-
cionais na medida em que s&o aplicaveis ao ano econdmico em curso.»>

Ao adotar a solugao da inconstitucionalidade parcial, o Tribunal Constitu-
cional mostra com clareza, como afirmava Rui Medeiros, que «a figura da in-
constitucionalidade ndo constitui uma figura unitaria»®®. Para além disso, esta
decisao mostrou ainda mais: demonstrou que foi o proprio Tribunal que, ao
aplicar o artigo 167.°, n.° 2, afastou o regime da nulidade para as leis violadoras
da «norma-travao», mas sem necessidade de invocar o poder discricionario que
esta contido no artigo 282.°, n.° 4. Ao fazé-lo, demonstrou que o fundamento
para esta inconstitucionalidade parcial se poderia extrair diretamente do artigo
167.°, n.° 2%,

Confirmando o entendimento de que esta posicdo néao é nenhuma aber-
racao juridica (se duvidas restassem), encontramos em Gomes Canotilho uma
confirmacao da existéncia (e enquadramento jurisprudencial) destas inconstitu-
cionalidades parciais, identificando-as com efeitos de alcance mais restrito do
que o regime geral, explicitando que «nao séo de afastar hipdteses de inconsti-
tucionalidade parcial ratione temporis, ou seja, a inconstitucionalidade limitada a
um determinado lapso de tempo.»%

Contra isto ndo se invoque que, por esta via, o Tribunal acaba por assumir
poderes normativos ao incluir uma dilagao temporal que nao estava contida no
diploma suijeito a apreciacao pelo Tribunal Constitucional, pois esse argumen-
to nao colhe por duas razdes. Primeiro, porque aquilo que se defende nao é
que o Tribunal proceda a uma supresséo de qualquer falha parlamentar, mas

32 No Acérdao 317/86 nado se vai téo longe na analise como no acérdéo anterior, todavia, a utilizagao
da expresséo «Mas, tal como se decidiu no Acérdao n.° 297/86, a inconstitucionalidade dai resultante sd
releva no ano econdémico em curso, isto €, nas suas incidéncias financeiras sobre o ano econémico de
1986» mostra que a jurisprudéncia é mantida intocada.

33  Meperos (1999), p. 765.

34 O que também Rui Medeiros ndo exclui: «o alcance limitado dos efeitos da inconstitucionalidade — e
a mera anulabilidade da lei — resulta, quanto a nés, diretamente do sistema juridico-constitucional e néo de
uma determinacdo auténoma do Tribunal Constitucional» — Mepeiros (1999), p. 765.

35 CanoTitHo (2003), pp. 1020 e 1021.
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que explicite o imperativo constitucional que resulta do artigo 167.°, n.° 2, cujo
cumprimento € necessario para garantir a exclusividade de iniciativa legislativa
or¢camental por parte do Governo apenas e tao-somente enquanto durar o ano
econdmico. E, segundo, porque tendo em conta que a lei é feita com sentido
prospetivo (ou seja, para vigorar sem fim a vista), aquilo que se defende € que o
Tribunal Constitucional expurgue do ordenamento juridico apenas os efeitos in-
vélidos que a norma produz, impedindo-o simultaneamente de proceder a uma
anulacdo da vontade soberana manifestada pelo Parlamento no que toca a dis-
posiGao sobre receitas ou despesas. Com efeito, a menos que as normas sub
Jjudice contenham outros vicios que ndo apenas a violagéo do artigo 167.%, n.° 2,
este mesmo preceito coloca o apagamento da norma fora do alcance judicial.
Como acima se explicou: do que se trata é proteger o equilibrio do Orcamento
em vigor e nao tolher o poder legislativo parlamentar.

Este entendimento também em nada é posto em causa pelo problema da
repristinacdo de normas. Diria, até, que esse é o menor dos problemas a en-
frentar. O problema da repristinacao é um problema pratico e de facil resolucao
neste caso: a repristinacdo deve ser tomada como consequéncia da declaracao
da inconstitucionalidade da norma, apenas enquanto durar 0 ano econémico,
devendo cessar — por forca da declaracéo da declaracao da inconstituciona-
lidade ratione temporis — assim que a norma possa produzir efeitos juridicos
validos. Isto é o que sucede nos casos em que se admite a convalidagcao de
normas ou o renascimento de normas cuja aplicacao esta suspensa.

e) Revisitando os argumentos do Tribunal Constitucional, para perce-
ber melhor com que linhas se coseu esta mudanca de jurisprudéncia

Olhando em concreto aos argumentos que o Tribunal Constitucional utilizou
para afastar a jurisprudéncia precedente, constata-se que estes nao contrariam
0 que se diz. Na verdade, nenhum deles serve de fundamento nem para endu-
recer o dispositivo-travao, nem para fundamentar uma limitagcédo aos poderes
parlamentares financeiros, maior do que aquela que é sugerida pela Consti-
tuicéo, nem tao-pouco para contrariar a existéncia de um regime especial de
inconstitucionalidade ditado pelas especificidades do regime orcamental. Vol-
tando aos argumentos.

No que toca ao primeiro argumento, ele ndo colhe. Ele, alias, consubstancia
uma inversao metodoldgica grave, promovendo a interpretacao da Constituicao
a luz de uma lei ordinaria. O impedimento contido no 120.° do Regimento da
Assembleia da Republica nunca poderia, além do mais, ser, por si so, funda-
mento para a introducdo de uma limitagcdo ao poder legislativo da Assembleia
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da Republica, atendendo a que ha uma reserva de Constituicdo neste dominio
(artigo 110.°, n.° 2). Assim sendo, ele apenas pode ser lido como um reflexo do
artigo 167.°, n.° 2, justificando-se como garantia de ndo violagao da iniciativa
exclusiva em matéria orcamental por parte do Governo. Ele nao acrescenta nem
retira nada, portanto, em relacdo ao que esta dito na Constituicao.

O mesmo se diz em relacéo ao segundo argumento, porque a fiscalizagao
abstrata admite — mais do que o Tribunal Constitucional parece admitir — mo-
delacado dos efeitos em funcao dos efeitos orcamentais que pode provocar.
Vejam-se, a titulo exemplificativo, os acérdaos da crise (sobretudo os Acérdaos
n.°s 353/2012, 187/2013 e 413/2014%), para ficarmos com uma ideia de como
esta modelagcao pode ser dispar e plenamente decidida em torno da execucao
orcamental. Significativa desta capacidade de modelacao — sustentada com ar-
gumentos orgcamentais — € o Acérdao n.° 353/2012, em que o tribunal, com os
argumentos de que «a execucao orcamental de 2012 ja [ia] em curso avancado»
ou «as consequéncias da declaragéo de inconstitucionalidade acima anunciada,
sem mais, poderiam determinar, inevitavelmente, esse incumprimento [das con-
dicdes do PAEF], pondo em perigo a manutencéo do financiamento acordado
e a consequente solvabilidade do Estado» ou ainda haveria «interesse publico
de excecional relevo», procede a uma limitacao de efeitos in futuro (aplicando
um regime de nulidade para vigorar apenas a partir de 2013 em diante, quando
a declaragéo foi feita em 2012%), impedindo que eles se repercutissem logo no
orcamento que estava a ser executado. Admite até, em certos casos, muito
mais do que isso: a producao de certos efeitos normativos — como é o caso das
sentencas aditivas ou substitutivas — promovendo a modificacdo da disciplina
contida no preceito julgado inconstitucional®.

Diz também o Tribunal que a adogéo da anterior jurisprudéncia de incons-
titucionalidade parcial corresponderia a uma asseveracao da conformidade
constitucional de uma norma cuja declaracao de inconstitucionalidade néao lhe
foi pedida — a norma que existiria caso o legislador tivesse previsto a aplicacao
deste regime a partir de 2022. Também este argumento nao colhe, atendendo
que os juizos de conformidade constitucional nunca séo vinculativos, nada im-
pedindo que este mesmo tribunal volte a apreciar a conformidade desta lei com
outras normas constitucionais.

36 Para mais desenvolvimentos, v. MARTINS (2016), pp. 445 e 446.

37 Ao arrepio daquilo que era a concegao dominante a este respeito, uma vez que é vedada pela prépria
letra do artigo 282.°, n.° 4. Rui Medeiros também se refere e este mesmo Acordéo do Tribunal Constitucio-
nal como aquele que pela primeira vez procedeu a esta limitagao de efeitos — Miranpa € Mepeiros (2020),
pp. 744 e 745.

38  CanoritHo (2003), p. 1019, com numerosos exemplos jurisprudenciais.

VOLUME VI\ n.2 1\ janeiro 2022 \ 113-136 133



CATOLICA
LAW COMENTARIO DE JURISPRUDENCIA
REVIEW

Também o nao impedimento de que o legislador revogue as leis antes de
as orcamentar, que resulta do artigo 105.°, n.° 2%, ndo prova nada contra o que
se acabou de dizer. A possibilidade de revogacéo de qualquer lei de despesa
nao prova a necessidade de um limite a capacidade parlamentar de legislar
sobre despesa. Pelo contrario, reforca a conviccao sobre a amplitude dos seus
poderes.

Conclusées

Nao ha duvidas de que a decisao do Tribunal Constitucional €, no que toca
ao regime de inconstitucionalidade que associa ao desrespeito do artigo 167.°,
n.° 2, inovadora. No entanto, neste caso, novidade nao é sinébnimo de melhoria,
mas sim, de adulteracao de um regime que estava plenamente consolidado.

Sintetizamos em trés pontos essenciais a nossa critica:

1. O Tribunal Constitucional contrariou o sentido histérico das
«leis e normas-travdo» que foram sendo gizadas ao impor um re-
gime de nulidade que vai muito para além daquilo que é a conten-
céo temporaria ao direito de iniciativa parlamentar que as mesmas
impdem.

2. O Tribunal Constitucional, ao aplicar o regime de nulidade
a violagao da «norma-travao», transformou aquilo que deveria ser
uma inibicdo temporaria da iniciativa legislativa numa limitacao
dos poderes legislativos parlamentares, criando uma brecha — de
constitucionalidade duvidosa — naquilo que é o primado legislativo
da Assembleia da Republica, em matéria financeira.

3. O Tribunal Constitucional desaplicou o regime de inconstitu-
cionalidade parcial que resulta diretamente do artigo 167.°, n.° 2,
da Constituicdo como se a inconstitucionalidade apenas admitisse
a aplicacao de um regime estrito de nulidade, passando por cima
de todo um historial jurisprudencial de inconstitucionalidades par-
ciais ou sem nulidade associada.

Por tudo isto, nao hesitamos em afirmar que o Tribunal Constitucional foi
longe de mais. S6 o retorno a «classica» jurisprudéncia podera repor o equilibrio
entre Parlamento e Governo constitucionalmente desejado e explicitado pelo
legislador constituinte.

39 MaRrTiINs (2016), pp. 236 a 238.
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