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ticos, ambientais e paisagisticos por elas produzidos tornam estes com-
plexos metos compativeis com o solo rural/rastico do que com certas ca-
tegorias de solo urbano, especificamente as que se destinem a atividades
econdmicas.

Assim se garante um maior aproveitamento das infraestruturas
existentes (quando um dos objetivos fundamentais da legislacdo urba-
nistica atual é evitar e conter a dispersdo de infraestruturas no territério);
uma menor ocupagio do espaco agricola, que continuara vocacionado
para formas tradicionais de cultivo; uma menor afetagéo e compromisso
do solo muitas vezes dotado de especial valor ambiental e paisagistico;
e um menor impacto nas condi¢des de fruicdo do solo rural/rustico, pela
redugdo, entre outros, do trafego rodoviario.

FERNANDA PauLA OLIVEIRA
(Professora da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra)

Durce LOPES
(Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra)
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As redugdes remuneratorias na Lei de Orcamento de Estado de
2016: o fim de um ciclo? — Breve analise do artigo 35.°

Reducbes remuneratdrias nos contratos de aquisicio de servicos

O art. 35.° da Lei do Orgamento de Estado (LOE) para 2016, que
estabelece as normas a que devem obedecer as aquisicdes de servigos
pela Administragdo Puiblica durante a sua vigéncia, é a sequéncia natural
enecessdria de um regime que, tendo por objetivo a redugdo da despesa
publica face ao peso da divida e ao nivel do défice piiblico que exigiu a
ajuda financeira externa, a jurisprudéncia e a doutrina desde cedo desig-
naram como de “excecional” e “transitorio” (%).

Podemos, neste sentido, afirmar que, apesar de consubstanciar,
como se demonstrard, uma nova etapa no processo do controlo das con-
tas ptiblicas, aquele artigo €, entdo, o sucessor direto dos artigos das LOE
que vigoraram entre 2011e 2015 e que impuseram as aquisi¢des de con-
tratos de prestagdo de servigos as reducdes remuneratérias aplicadas aos
trabalhadores com vinculo laboral com o Estado. Constituindo, entio,
uma das medidas — repita-se, excecionais e transitorias — que incidiram,
durante mais de 5 anos, sobre a generalidade dos cidaddos e das empresas
na sua relagdo econdmica com o Estado, a reducao remuneratdria de con-
tratos de prestacdo de servicos a celebrar ou a renovar tinha um término
necessario que, agora, a LOE de 2016 faz vislumbrar.

() Veja-se 0 Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 413/2014, de 30 de maio, pro-
ferido nos processos n.** 14/2014; 47/2014; e 137/2014, disponivel em www. tribunalconst-
tucional.pt/tcincordaos, e o Acérddo do Tribunal Central Administrativo do Sul, de 28 de
junho de 2012, proferido no processo n.” 8882/12, disponivel em www.dgsi.pt.
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Do que trata o novo art. 35.°da LOE de 2016 (com a epigrafe “Con-
tratos de aquisicdo de servigos”) é de uma mudanga de paradigma, fazen-
do a transicao entre o esforco de redugao da despesa do Estado e o intuito
de manter a necesséria contencao da despesa, apos o ajustamento orca-
mental que os Or¢amentos de Estado enunciados levaram a cabo.

A discussao sobre o tema das redugdes remuneratdrias nos con-
tratos de aquisigao de servigos nao foi, ao longo do tempo, como bem
sabemos, pacifica, nem tdo-pouco a alteracéo do artigo retirou a atuali-
dade e pertinéncia das dificuldades resultantes da compreensdo da ver-
dadeira amplitude desta questdo, em particular com a publicagdo da Lei
n.° 7-A/2016, de 30 de marco (?).

Ao longo dos tltimos anos, tendo em conta as sucessivas publica-
¢oes das LOE, a analise e discussao deste tema gravitou sempre em torno
da legalidade, oportunidade e, no limite, da constitucionalidade da apli-
cagao de tais redugdes (°). A publicacdo da LOE de 2016, veio, contudo,
imprimir a necessidade de pensar, uma vez mais, este tema, na medida
em que da leitura daquele diploma parece resultar a eliminagao das redu-
¢des remuneratorias (tal como previstas nas LOE dos anos transatos) aos
contratos de aquisi¢ao de servigos celebrados e/ou renovados no ano de
2016.

(*) Doravante designada por LOE de 2016.

() Vide, sobre esta temdtica, JOAO AMARAL E ALMEIDA, “A lei do orgamento do Estado
para 2011 e os contratos de aquisicio de servigos: reducdes remuneratérias e limitagdes da
contratacio”, in Revista dos Contratos Piiblicos, n.° 1, janeiro/abril 2011, pp. 173 a 218; PEDRO
MaTIAs PERERA/JOAO SOARES FRANCO, “A adjudicagio de contratos ptiblicos em contexto
de crise”, in Revista de Contratos Pilblicos, n.° 5, maio/agosto 2012, pp. 143-165; MIGUEL Assls
RAIMUNDO, “Redugdes remuneratorias nas prestagdes de servigos: ha limites para a auste-
ridade (Anotaciio ao Acérdio do TCAS de 28-06-2012, P. 8882/12)”, in Revista de Contratos
Piiblicos, n.° 6, setembro/dezembro 2012, pp. 75-105.
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Mas seri exatamente assim? Estaremos, de facto, em condices de afirmar
que a LOE de 2016 ji ndo impde elou preté reducdes remuneratdrias aos con-
tratos de aquisicdo de servigos?

a) Enquadramento da questdo suscitada

Dispoe o art.35.°, n.” 1, da LOE de 2016, que “Os valores pagos por
contratos de aquisi¢do de servicos que, em 2016, venham a renovar-se
ou a celebrar-se com idéntico objeto e/ou contraparte de contrato vigente
em 2015 ndo podem ultrapassar os valores pagos em 2015”. A rutura com
o paradigma estabelecido nas anteriores LOE ¢ evidente (%) e, quanto a
isso, n@o se colocam quaisquer duvidas, mas a assungdo, por si so, de que
tal modificacdo significa o fim da vigéncia das reduc¢des remuneratérias
nos contratos de aquisigdo de servigos podera ser, numa primeira leitura,
precipitada.

(*) Referimo-nos, neste ponto, ao disposto: (i) no art. 75.% n.° 1, da Lei n.” 82-B/2014,
de 31 de dezembro (Lei do Orgamento do Estado para 2015): “O disposto non.® 1 do artigo
22 eno artigo 4.° da Lei n.° 75/2014, de 12 de setembro, € aplicavel aos valores pagos por
contratos de aquisi¢cdo de servigos que, em 2015, venham a renovar-se ou a celebrar-se
com idéntico objeto e ou contraparte de contrato vigente em 2014 [...]"; (i) no art. 73.%, n.°
1, da Lei n.” 83-C/2013, de 31 de dezembro (Lei do Or¢amento do Estado para 2014): “O
disposto no artigo 33.° é aplicavel aos valores pagos por contratos de aquisigio de servigos
que, em 2014, venham a renovar-se ou a celebrar-se com idéntico objeto e ou contraparte
de contrato vigente em 2013 [...]"; (i) no art. 75.% n.° 1, da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de de-
zembro (Lei do Orcamento do Estado para 2013): “O disposto no artigo 27.° é aplicavel aos
valores pagos por contratos de aquisicdo de servicos que, em 2013, venham a renovar-se
ou a celebrar-se com idéntico objeto e, ou, contraparte de contrato vigente em 2012 [...]";
(iv) no art. 26.%, n.° 1, da Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro (Lei do Orcamento do Estado
para 2012): “O disposto no artigo 19.° da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de Dezembro, alterada
pelas Leis n.” 48/2011, de 26 de Agosto, e 60-A/2011, de 30 de Novembro, é aplicavel aos
valores pagos por contratos de aquisicdo de servigos que, em 2012, venham a renovar-se
ou a celebrar-se com idéntico objecto e, ou, contraparte de contrato vigente em 2011 [...]";
(v)no art. 22.%, n.° 1, da Lein.” 55-A/2010, de 31 de dezembro (Lei do Orcamento do Estado
para 2011): “O disposto no artigo 19.° ¢ aplicavel aos valores pagos por contratos de aqui-
sicao de servigos, que venham a celebrar-se ou renovar-se em 2011, com idéntico objecto e
a mesma contraparte [...]".
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De facto, o legislador nacional, duplamente condicionado pelo
“Memorando de Entendimento com a Troika” (°) e pela propria crise econo-
mica (¢), sentiu necessidade, nos Gltimos anos, de garantir (e impor) o
respeito pelo interesse ptiblico econdmico e pela viabilidade financeira
dos contratos que a Administragdo (aqui, na acegéo dada pelos referidos
diplomas) vinha celebrando. F, pois, nesta conjuntura que as redugdes
remuneratérias, enquanto “contrapeso” da iniciativa contratual publica,
passaram a figurar no plano nacional como uma das mais discutidas po-
liticas de controlo or¢amental.

Contudo, o fim do programa de assisténcia econdmica e finan-
ceira, a recuperacao da economia portuguesa e a alteragéo — essa, sim,
relevante — da orientagdo politica nacional pés-eleicdes legislativas de
2015 imprimiram no legislador orcamental a possibilidade de, aparente-
mente, fazer concluir o ciclo de redugdes e agravamentos a que assistia-
mos. E dizemos “aparentemente” porque, na realidade, embora ja nao se
preveja a aplicagdo de “novas” redugdes remuneratorias, o legislador na-
cional fez constar uma nova forma de controlo or¢amental: a imposi¢ao
de um limite ao valor dos contratos. I.e., em substituicao das redugdes re-
muneratdrias que as anteriores LOE mandavam aplicar, o legislador na-
cional limitou o valor dos contratos de aquisigao de servigos, que se ve-
nham a celebrar ou a renovar em 2016, com idéntico objeto e ou contra-
parte, aos valores totais pagos pelos mesmos durante o ano de 2015. O
que significa, desde logo, que, embora ndo se aplique a redugao remune-
ratdria vigente durante os anos transatos, o valor a pagar pelos referidos
contratos em 2016 ndo pode exceder um valor que, em si, é, precisamente,
o resultado da aplicagdo da redugao remuneratdria prevista para o ano
de 2015 e seus precedentes.

Assim sendo, afirmar que a LOE para 2016 determina o “fim de um
ciclo” quanto a aplicagdo de redugdes remuneratdrias nos contratos de
aquisi¢ao de servigos €, como vimos, imprudente e néo traduz, de todo,

(%) Para um melhor desenvolvimento do tema, vide PEDRO COSTA GONGALVES, "Al-
teragdes ao Codigo dos Contratos Piiblicos na sequéncia do «Memorando de Entendimento
com a Troika»”, in Revista de Contratos Piiblicos, n.® 05, maio/agosto 2012, pp. 213-240.

(6) Para um melhor desenvolvimento do tema, vide PEDRO MATIAS PEREIRA/JOAO
Soares FraNCO, “A adjudicacfio de contratos plblicos em contexto de crise”, cit,
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aintengdo do legislador nacional. Assim, ainda que nao possamos classi-
ficar aquele “limite de valor” como redugdo remuneratoria, a verdade é
que, em termos predominantemente praticos, o mesmo limite é determi-
nado em virtude da aplicagdo de uma anterior redugio. Antes podemos
asseverar que o que verdadeiramente finda com o atual regime é a impo-
sicao de novas redugdes, ou duplas redugdes, remuneratoérias sobre os
Ppregos contratuais.

O atual regime, tal como se configura, ndo é mais do que o verda-
deiro reconhecimento dos resultados alcangados com o ajustamento or-
camental conseguido no dmbito da despesa contratual com servigos,
fazendo, assim, conter os seus efeitos na esteira da boa satide or¢amental
e financeira do Estado.

b) Analise critica do art. 35.°

Uma analise exaustiva ao art. 35.° da LOE de 2016 sempre se de-
monstraria ingrata, tendo em conta ndo sé a extensao e complexidade
do mesmo, como a repetigdo de normas (nomeadamente, o ambito de
aplicacdo do mesmo) ja exaustivamente tratadas pela doutrina e pela ju-
risprudéncia, razao pela qual, neste entrecho, faremos apenas uma breve
incurséo as disposig¢oes que nao s6 traduzem alguma alteragdo quanto
ao anterior regime, como aquelas que podem, pelo menos numa primeira
andlise, evidenciar alguma eventual contradigdo entre a motivacio nor-
mativa e a aplicabilidade pratica do regime.

E muitas vezes pela via das excecdes, necessariamente delimitado-
ras do objeto da norma, que mais facilmente se alcan¢a a motivagio do
pensamento enformador de um regime, pelo que, por via disso, sempre
on.° 8 do art. 35.° mereceria uma especial atencio de andlise. Constata-
-se, no entanto, que o n.° 8 do art. 35.° mais nao é do que uma repeticio
ipsis verbis das situagbes objeto de isencéo ao regime ja previsto nos artigos
constantes das anteriores LOE respeitantes a reducdes remuneratorias.

Por essa via, a reprodugio taxativa e integral de um ntéimero que
foi originalmente pensado para um regime que impunha redugdes remu-
neratorias a valores contratuais pode trazer consigo alguma incongruén-
cia quando o efeito central do artigo mudou.
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Assim, vejamos por exemplo que, de acordo com a alinead) don.”
8 do art. 35.°, “Nio estdo sujeitas ao dispostonosn.*1e 5: [...] d) Asreno-
vagOes de contratos de aquisigdo de servigos, nos casos em que tal seja
permitido, quando os contratos tenham sido celebrados ao abrigo de con-

curso publico ou concurso limitado por prévia qualificagio em que o cri-

tério de adjudicagao tenha sido o do mais baixo prego” (italico nosso). Co-
mo ja amplamente reivindicado pela doutrina, a ratio desta norma res-
ponde, ainda que com alguma reserva, ao respeito e a salvaguarda dos
contratos (e, ndo menos, dos proprios contraentes) celebrados sob a pre-
missa da procura pelo “prego economicamente mais baixo” que um mer-
cado aberto e concorrencial consegue oferecer. No entanto, a verdade é
que esta isengdo ndo incide sobre toda e qualquer manifestagéo contra-
tual resultante de um concurso publico; note-se que a alinea inicia com
“as renovagoes”, pelo que so estas, “As renovagdes de contratos [...] cele-
brados ao abrigo de concurso ptiblico”, ndo estdo sujeitas a limitagao pre-
vista no n.° 1. Neste sentido, a prépria submissdo a procedimento pré-
-contratual na modalidade de concurso ptiblico deve refletir, na aplicacao
do regime geral, a limitacdo dos valores a contratar (tal como em 2015,
seria a redugao que lhe fosse aplicavel). Se, na vigéncia das redugdes re-
muneratdrias, era evidente que o objetivo residia na razoabilidade de,
tendo havido pelo menos uma entidade interessada em contratar pelo
valor submetido a concurso publico (ainda que este fosse ja o resultado
de uma reducao), evitar onerar ainda mais “um preco que ja resultava do
funcionamento do mercado no contexto de um procedimento pré-contra-
tual aberto e no qual foi utilizado o critério de adjudicagio que garante a
méxima poupanga a entidade adjudicante” (), no cenario que se coloca
com o art. 35.°, torna-se dificil discernir qual o efeito que esta isengao visa
atingir. Sendo vejamos, a regra, tal como ja enunciada, é: nenhuma con-
tratagdo ou renovagdo com o mesmo objeto ou contraparte pode con-
substanciar um aumento de despesa relativamente aos valores pagos em
2015. Ora uma renovacio contratual mais ndo é do que uma verdadeira
prorrogagao no tempo dos termos e condicdes estipulados no contrato

(7) MIGUEL Assis RAIMUNDO, “Redugdes remuneratorias nas prestagoes de servigos:
hd limites para a austeridade...”, cit., p. 97.
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inicialmente celebrado. Neste sentido, ndo se v& que efeito pode ter a
isencdo da imposicao de um limite ao valor contratual relativamente a
uma renovagao que traduz a mera continuidade dos valores que ja se vi-
nham praticando no &mbito do contrato original. A manutengio do preco
contratual ¢ ja uma condicdo inerente & natureza da renovacio contratual
propriamente dita, resultando, portanto, desprovida de qualquer sentido
e efeito a isengdo da aplicacdo don.” 1 as situagdes previstas na alinea d)
don.8.

Nas restantes alineas, que se mantém, sio pacificas as escolhas
do legislador no elenco de excegdes ali previstas. De evidenciar, igual-
mente, neste plano, € a eliminagéo das disposigdes previstas nos artigos
correspondestes das anteriores LOE isentando da aplicacdo de reducio
as renovagdes contratuais ja objeto de redugfio em anterior renovacio
ou celebragao e a celebracao de contratos ja anteriormente objeto de
duas redugdes, desde que a quantidade a contratar e o valor a pagar por
estes ndo fosse superior ao da tltima reducdo (respetivamente, n. 9 e
10 do art. 75.° da LOE 2015). Tal eliminaggo justifica-se, naturalmente,
pelo fim da aplica¢éo das redugdes contratuais, sendo que o limite atual-
mente previsto non.” 1 do art. 35.° vai precisamente ao encontro do fim
que estas disposi¢Oes visavam acautelar, a contencao da despesa apds
o devido ajustamento dos valores a pagar por estes contratos, impondo
um fim as sucessivas reducbes impostas e oneradas ao fornecedor do
servico, confinando a despesa, no entanto, dentro daqueles limites.

Nao obstante tudo quanto vem sendo dito, ndo é possivel concluir
a andlise deste regime sem comentar aquela que nos sugere ser a dispo-
si¢do que encerra maior dificuldade interpretativa no que diz respeito
aos efeitos a produzir ou a acautelar, o n.° 19 do referido art. 35.°.

De facto, como sabemos, a atual Lei do Or¢amento de Estado en-
trou em vigor ndo no inicio do ano a que respeita, 2016, como seria nor-
mal e expectavel acontecer, mas apenas a 1 de abril, por via do processo
legislativo entretanto decorrido.

Ora, entre o fim da vigéncia da LOE de 2015 e o inicio da LOE de
2016, ndo se operou um vazio legal; foi, entretanto, aprovado um conjunto
de diplomas que vigoraram sob a, pelo menos aparente, veste da transi-
toriedade. Um desses diplomas foi a Lei n.° 159-A/2015, de 30 de dezem-
bro, com a epigrafe “Extin¢do da redugio remuneratdria”, enunciado que
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constitui de igual forma e expressamente o objeto da lei conforme o dis-
posto logo no seu art. 1.°. Este diploma veio estabelecer uma eliminacéo
progressiva das redugdes remuneratérias aplicadas pela Lei n.” 75/2014,
de 12 de setembro, com reversdes trimestrais das taxas de redugéo apli-
caveis, antecipando o seu fim relativamente ao prazo inicialmente apro-
vado naquele diploma (bastante menos ambicioso, diga-se, neste obje-
tivo). Estas reversdes das redugdes aplicaram-se imediata e diretamente
aos contratos de aquisi¢des de servigo por via da remissao do seu art. 3.°
para a norma da LOE que os contemplava (a data, o jd anteriormente re-
ferido art. 75.°). Ora, tendo iniciado a sua vigéncia a 1 de janeiro de 2016,
momento em que as disposigdes da LOE de 2015 sobre estas matérias
viam prorrogada a sua vigéncia, os contratos de aquisicio de servicos su-
jeitos a redugdo remuneratéria, por efeito e no momento da sua celebragao
ou renovagao, viram as respetivas reducdes serem revertidas no cumpri-
mento do estipulado neste diploma.

Com a entrada em vigor do art. 35.° da LOE de 2016, aquilo que
nos parecia ser uma revogacao tacita daquele regime de reversdo para
os contratos de aquisi¢do de servicos, através da introdugao de novas
regras, agora nao de redugdo/reversdo mas de limitagao da despesa com
referéncia aos valores pagos no ano anterior, vé essa equagao baralhada
pela redacdo don.° 19 do artigo. Estabelece este niimero que “O disposto
no presente artigo néo prejudica os efeitos da extingdo da reducdo re-
muneratdria prevista na Lei n.° 159-A/2015, de 30 de dezembro”. Con-
fessamos a nossa dificuldade em determinar o alcance desta norma que
nos parece poder suscitar mais do que uma leitura. Desta forma:

Pretendera esta norma simplesmente salvaguardar as situagdes de
contratos que, tendo sido celebrados ou renovados entre 1 de janeiro e 30
de marco de 2016, o respetivo valor contratual tenha sido objeto de rever-
sao ao abrigo da Lei n.® 159-A/2015, de 30 de dezembro, no sentido de
justificar a existéncia em 2016 de contratos que possam objetivamente
consubstanciar um aumento de despesa relativamente a 20157

Ou, pretende, concomitantemente com a vigéncia do art. 35.°,
manter, durante o ano de 2016, o plano integral de reversdo das redugdes
remuneratorias previsto na referida Lei n.° 159-A/2015, de 30 de dezem-
bro, para os contratos de aquisicio de servicos ainda onerados com an-
teriores redugdes remuneratorias?
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Nao nos sendo possivel, neste trabalho, dar uma resposta cabal a
esta pergunta, adiantamos que sao vérios os indicios que apontam para
a preponderancia da segunda hipétese, mormente quando pensamos
nas situagdes especificas das avengas e das tarefas cujo ajustamento no
preco contratual foi sendo feito mensalmente, de forma andloga ao que
aconteceu com as redugdes remuneratérias aplicadas aos trabalhadores
com vinculo de emprego ptiblico.

Mas uma conclusdo podemos adiantar, a resposta a essa pergunta
permitird perceber se a LOE de 2016 opera uma efetiva “eliminacio” das
redugdes remuneratorias nos contratos de aquisi¢des de servigos ou,
entdo, se 0 seu impacto se esgota na mera prorrogacéo, por tempo inde-
terminado, dos efeitos introduzidos pelo regime das reducdes remune-
ratérias nos precos contratuais aplicaveis a esses servigos, permitindo,
assim, a contencao da situacdo financeira da Administragdo Publica re-
sultante da sua aplicacio.

ANA RuTE MORIM
(Jurista e Pés-graduada em Direito Administrativo)

Joana Duro
(Advogada e Mestre em Direito Administrativo)
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