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ACORDAO N.° 474/2013

Processo n.° 754/13
Plenario

Relator: Conselheiro Fernando Ventura

Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional

I - Relatorio

1. O Presidente da Republica requereu, nos termos do n.° 1 do artigo 278.° da Constitui¢ao, bem
como do n.° 1 do artigo 51.° e do n.° 1 do artigo 57.° da Lei n.° 28/82, de 15 de novembro, da Lei de
Organizagao, Funcionamento e Processo do Tribunal Constitucional (LTC), a apreciagio preventiva da
constitucionalidade das seguintes normas do Decreto n.° 177/XII da Assembleia da Republica:

“a) A norma constante do n.” 2 do artigo 18.°, em conjugaciao com a segunda, terceira e
quarta partes do disposto no n.° 2 do artigo 4.° do mesmo diploma;

b) A norma prevista no n.° 1 do artigo 4.° e a norma contida [n]a alinea b) do artigo 47.° do
diploma, enquanto conjugada com a primeira e na parte em que revoga o n.° 4 do artigo
88.° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, na medida em que tornam aplicaveis as
normas do artigo 4.°, com relevo para as que foram sindicadas na alinea anterior, aos
funcionarios publicos com nomeacao definitiva ao tempo de entrada em vigor desta tltima

»

lei”.

O pedido do Presidente da Republica é do seguinte teor:

“(.)

I. Da inobservancia do critério da justa causa na cessagao do vinculo laboral
10

O Decreto em exame alarga os motivos de cessa¢ao do vinculo laboral dos trabalhadores
em fungdes publicas, com fundamento em razdes objetivas.

20
De acordo com o sentido da evolugao registada na lei e na jurisprudéncia constitucional,
resulta ser admissivel que o conceito de justa causa na cessagio do contrato de trabalho com
Jfundamento em razoes de ordem objetiva seja aplicavel tanto aos trabalhadores do regime geral
como aos trabalhadores do setor publico, tendo, a titulo de exemplo, a Lei n® 12-A/2008

consagrado essa possibilidade para os trabalhadores com contrato de trabalho em fung¢oes
publicas admitidos apds a sua entrada em vigor.

30
A mesma jurisprudéncia reconhece a especificidade do estatuto de empregabilidade da
funcido publica, assente numa relacio “entre um particular ¢ o Estado” adstrita a “Satisfagao das

necessidades de pessoal da Administracio para prossecucao do interesse piiblico” (Ac. 683/99), mas
admite que “(...)causas objetivas ligadas a reestruturacao (...) dos servicos e organismos pitblicos podem
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levar a compressdo do estatuto juridico dos funciondrios priblicos sem que dai resulte forcosamente violada a
seguranca no emprego protegida constitucionalmente” (Ac. 285/92).

40

Reconhecendo a consagracao de “wma reserva constitucional em favor do estatuto especifico da
Jungao piiblica (Ac 154/2010), o Tribunal Constitucional nio extrai desse estatuto um
qualquer caracter absoluto do direito do trabalhador ao lugar, destacando que:

a) “(...) a nossa Constituicao nao afirma qualquer garantia de vitalicidade do vinculo laboral da Fungao
Piiblica (Ac. 4/2003);

b) “(...) o regime de vinculos, remuneracies e carreiras da Administragao Priblica poderd restringir a
seguranca do emprego piblico em vista da qualidade da atividade administrativa piblica. (...) (Ae. n.”
154/2010).

50

Sem embargo, os pressupostos da cessagdo do vinculo laboral dos trabalhadores em
fungbes publicas, fundados em razoes objetivas, devem estar constitucionalmente
justificados a luz do conceito de “usta cansa” de despedimento, enunciado no artigo 53° da
CRP e, na sua qualidade de restricoes ao direito a seguranca no emprego, devem
submeter-se ao principio do caracter “restritivo das restrigoes” de direitos, liberdades e
garantias dos trabalhadores, extraido dos n% 2 e 3 do artigo 18° da CRP.

60

Trés razoes de ordem objetiva passiveis de virem a justificar a cessagao do vinculo laboral,
enunciadas na segunda, terceira e quarta partes do n® 2 do artigo 4° do Decreto, radicam
em férmulas indeterminadas que intentam habilitar, sem que estejam necessariamente
reunidas garantias de precisao e certeza normativas, bem como de salvaguarda do devido
processo, a colocagdo unilateral de trabalhadores em fungdes publicas numa “situacdo de
requalificacio”, da qual pode resultar, nos termos do n® 2 do artigo 18°, a cessacdo do
contrato de trabalho para aqueles que nao reiniciem fungdes apds o termo dessa situagao.

70

Tal parece ser o caso do motivo atinente a “redugdo de orcamento do drgiao ou servigo decorrente da
diminuicdo das transferéncias do Estado ou de receitas priprias” (segunda parte do n® 2 do artigo
4°), o qual exibe dificuldades de enquadramento no conceito de “justa causa’” na cessagao
do vinculo e de harmonia com o principio da proporcionalidade na restricio do direito a
seguranca no emprego, dado que:

a) A cessagdo da relacao de emprego de um trabalhador nao pode depender, a luz do artigo
53° da CRP, de eventos tao imponderaveis, ocasionais e fortuitos, como o facto de a
unidade organica onde labora sofrer uma contragao or¢amental num certo e determinado
ano, associado a uma simples auséncia de decisio da Administracio em reafecta-lo a
outros servi¢os, volvido o periodo de 12 meses em que ¢ colocado em situacio de
requalificagao;

b) A relaciao sistematica de factos, atos e virtuais omissées que predicam a cessagao do
vinculo laboral nos termos das normas impugnadas permite ao Estado dispor dos seus
funcionarios e dispensa-los com um grau de liberdade que, de acordo com a jurisprudéncia
constitucional (Ac. n.° 117/2001), é dificilmente compativel com o conceito de justa causa,
o qual exclui despedimentos sustentados em motivagoes injustificadas, potencialmente
arbitrdrias e carentes de precisao,

c) Parece existir, a luz do principio da proporcionalidade, um défice de justificagao da norma,
pois nao ¢é possivel demonstrar, a luz do n° 2 do artigo 18° da CRP, que o principio de “boa
gestao administrativa (Ac n.° 154/2010), que fundamentaria a dispensa de pessoal por
razbes or¢amentais num dado ano econémico, possa assumir um “maior peso” do que o
nucleo essencial da seguranca no emprego dos trabalhadores contratados para a
prossecucdo do interesse publico;
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d) No que tange ao risco de eclosio de decisdes arbitririas da Administracdo que afetem
negativamente a esfera dos direitos e garantias dos trabalhadores, cumpre acrescentar que
uma reducdo orcamental aprovada para uma unidade organica no decurso de um
determinado ano econémico podera ser decidida na base de motivagdes de ordem politica,
destinadas a gerar despedimentos especialmente orientados para determinados servicos;

e) Na verdade, as normas sindicadas nao evitam que a reducdo de dotagdes or¢amentais
num dado ano possa corresponder, nos anos subsequentes, a reposi¢do dos mesmos
montantes e do anterior nivel de emprego sem que se verifique qualquer consequéncia na
vida dos que entretanto foram despedidos, deixando de ser necessaria a clara identificagao
das fungoes que se extinguem ou transitam (e que a Lei n® 12-A/2008 hoje acautela),
bastando para o efeito a lista comparada de pessoal (antes e depois da redugio
or¢amental), o que cria uma diferenciacio em relagao as regras do Coédigo de Trabalho
para as empresas que procedam a despedimentos coletivos ou extingam postos de
trabalho;

f) Por fim, em termos de uma indispensavel precisao normativa na restrigao de direitos, tanto o
motivo mediato de cessa¢dao do vinculo laboral por razdes or¢amentais (assente numa mera
decisdo politica), como a causa imediata dessa cessa¢ao derivada da ocorréncia de uma
simples situagio nao materialmente fundamentada (o nio reinicio do trabalhador em
fungdes transcorridos doze meses) sao desacompanhados de critérios “objetivos” e “seguros”
(Ac. n° 117/2001) que permitam aos tribunais controlar a legalidade das condutas da
Administracao que conduzam ao despedimento, gerando um défice garantistico lesivo do
principio da proporcionalidade.

80

Por maioria de razao, a mesma ordem de argumentos permite questionar nas terceira e
quarta partes da norma do n° 2 do art.” 4°) a relagdo de cabimento no conceito de justa
causa dos dois motivos de cessacio do vinculo laboral, radicados nas férmulas
indeterminadas da “necessidade de requalificacao dos respetivos trabalbadores, para a sua adequagio as
atribuigoes ou objetivos definidos” e “de cumprimento da estratégia estabelecida” quando associadas a
auséncia de reinicio de funcbes do trabalhador em requalificagio, volvido o prazo de 12
meses, dado que:

a) As “atribuigies on objetivos definidos” e a “estratégia estabelecida”, relativamente aos quais 0s
trabalhadores se deveriam adequar ndo sdao critérios suficientemente explicitos e
determinados para nortearem a discricionariedade da Administragio num processo de
requalificacio dos mesmos trabalhadores, do qual pode resultar a cessagao do respetivo
contrato de trabalho;

b) De acordo com a jurisprudéncia Constitucional “(...) o grau de exigéncia de
determinabilidade e precisio da lei hd-de ser tal que garanta aos destinatirios da normagdo um
conhecimento preciso, exato e atempado dos critérios legais que a Administragao hi-de usar (...); e que
Sorneca a Administracio regras de conduta dotadas de critérios que, sem jugnlarem a sua liberdade de
escolha, salvaguardem o «niicleo essencialy da garantia dos direitos” (Ac. n.° 285/92);

¢) Ora, a textura vaga e imprecisa das normas sindicadas nao lhes permite superar o teste
de proporcionalidade ao qual, a luz do conceito de “justa causa”, o n® 2 do artigo 18° da
CRP os submete em sede de adequacio e de justa medida;

d) Isto, porque as mesmas disposi¢oes nao fornecem um suporte normativo suficiente
nem siao acompanhadas por procedimentos de ordem garantistica que permitam aos
tribunais escrutinar, com objetividade e certeza, a motivagao dos atos da Administra¢io
que determinam a ocorréncia da situagao de requalificagdo, a comprovagao da existéncia
de postos de trabalho dispensaveis (que passa a depender da simples elaboracio de um
mapa comparativo aprovado por um acto dificilmente controlavel, como um despacho) e,
sobretudo, a cessacao do contrato, caso inexista um ato de reafectagao.

90

Existem, assim, davidas fundadas sobre a conformidade da norma do n® 2 do artigo 18°,
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em conjuga¢ao com as normas do n° 2 do artigo 4° do Decreto sindicado, com o conceito
de justa causa (artigo 53° da CRP), e com principio do carater restritivo das restricoes a
direitos, liberdades e garantias (n® 2 do artigo 18° da CRP).

II. Da inobservancia do principio da protecao da confianga
10°

A norma insita no n° 1 do artigo 4°, assim como a norma contida na alinea b) do artigo 47°
do Dectreto, na parte em que a mesma revoga o n° 4 do artigo 88° da Lei n® 12-A/2008
determinam, conjugadamente, a aplicagdo das normas do n® 2 do artigo 4° do mesmo
Decreto, aos trabalhadores em fungoes publicas com nomeagao definitiva ao tempo da
entrada em vigor daquela lei.

11°

Com efeito, a norma do n° 4 do artigo 88° da Lei n° 12-A/2008 conferiu aos referidos
funcionarios publicos com nomeagao definitiva a garantia de que, pese o facto de
transitarem para a modalidade de contrato por tempo indeterminado, nao poderiam ser
objeto de despedimento por razdes objetivas.

12°

Sucede, porém, que as normas questionadas nao apenas removem a mencionada garantia
consagrada no artigo 88° da Lei n° 12-A/2008, como sujeitam também um largo espetro
de trabalhadores, que nio podiam ser despedidos com fundamento em razdes objetivas, a
um novo regime juridico que permite cessar o seu vinculo laboral com base nessas razoes.

13°

Estar-se-a perante uma lei nova que, aplicando a factos novos normas restritivas de
direitos, liberdades e garantias dos trabalhadores, afeta desfavoravelmente situagoes
juridicas criadas e salvaguardadas no passado que criaram expectativas juridicas de
estabilidade de emprego a um dado universo de trabalhadores, importando aferir, a luz do
principio da tutela da confianga, se a referida afetagdo retrospetiva:

a) Foi ou nao “inadmissivel”, por envolver uma mutagao na ordem juridica com a qual os
destinatarios nado poderiam contar;

b) Foi ditada para salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos que devam considerar-se prevalecentes.

14°

No respeitante a questio da admissibilidade constitucional da mutacio legal pretendida, sem
prejuizo da liberdade conformadora de que goza o legislador para dispor para o futuro,
verifica-se no caso vertente que:

a) Parece ser incontornavel que o Estado desenvolveu, ao longo do tempo, condutas
suscetiveis de gerar naqueles que, no passado, optaram pelo funcionalismo publico,
expectativas de continuidade de um quadro juridico pautado por uma estabilidade
reforcada no emprego, afastando pressupostos de cessacao do contrato de trabalho por
razdes objetivas;

b) Esse comportamento foi, ew primeiro lngar, imputavel ao legislador que, nomeadamente,
quando, por for¢a da Lei n° 12-A/2008, admitiu o despedimento justificado em razdes
objetivas de trabalhadores com relagdo de emprego publico que correspondiam aos
classicos funcionarios publicos, excetuou do novo regime os trabalhadores nomeados
definitivamente antes da sua entrada em vigor e circunscreveu, para Os restantes
trabalhadores, os motivos de cessagao do contrato, acompanhando-os de garantias
substanciais e precisas;

¢) Podera até afirmar-se que a alteracio introduzida pela Lei n® 12-A /2008, no sentido de
os trabalhadores com nomeac¢ao definitiva transitarem para um regime de contrato por
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tempo indeterminado, nao teria sido politica e constitucionalmente possivel sem a garantia
prevista no n° 4 do artigo 88° da mesma Lei n° 12-A/2008, ja que implicaria uma profunda
mutagao do quadro juridico que sustentava a relacdo juridica de emprego publico, com
efeitos retroativos lesivos de direitos e interesses juridicamente protegidos;

d) Pelo seu lado, o proprio Tribunal Constitucional, atenta a especificidade do estatuto
constitucional da fung¢ao publica, ndo s6 permitiu alguma consolidagao da no¢ao de maior
estabilidade na relagio de emprego publico, por comparagio com a relagdo juridica

privadall] (cfr. Ac. n.° 154/86. Ac. n.° 285/92, Ac. n.° 683/99, Ac. n.° 117/2001, e Ac. n.°
154/2010), como também, a propédsito da Lei n® 12-A/2008, nio deixou de valorar a
garantia expressa no n.° 4 do seu artigo 88°;

¢) Quanto esta ultima questao, o Tribunal Constitucional, no Ac. n.° 154/2010, sublinhou
que “se verifica uma exclusao expressa do regime de cessagao da relagdo juridica de emprego piblico e de
mobilidade que, nao fosse tal exclusao, a esses trabalbadores seria aplicdvel, constante do artigo 33.° do
diploma, ai se salvagnardando ser-lhes aplicavel o regime de cessagdo da relagao juridica de emprego piiblico
e de reorganizacdo de servicos e colocagao de pessoal em sitwacdo de mobilidade especial priprios da
nomeagao definitiva’,

f) Pode assim constatar-se que o Estado sustentou até ao presente, pela sua conduta, a
salvaguarda de um conteudo nuclear de estabilidade dos funcionarios publicos nomeados
definitivamente e que acederam aos seus cargos na func¢ao publica e nela se mantiveram no

pressuposto da estabilidade do seu vinculo laboral[2], tendo transitado para um regime de
contrato de trabalho por tempo indeterminado em funcbes publicas com expectativas
legitimas de manuten¢do do conteddo fundamental da garantia legal que salvaguardava
essa estabilidade;

¢) As normas impugnadas, ao removerem de forma abrupta essa garantia contra o
despedimento por razdes objetivas e ao permititem até a introdu¢io de novos
fundamentos mais ageis de despedimentos assentes nessa ordem de razdes (cuja
constitucionalidade foi questionada nos n° 1 a 9 deste requerimento), determinam uma
alteragdo nao previsivel e desfavoravel na ordem juridica que pode colidir, a luz do
principio da prote¢ao da confianga, com expectativas legitimas dos referidos trabalhadores,

quanto a subsisténcia do nucleo da garantia constante do n° 4 do artigo 88° da mesma Lei
n° 12-A/2008.

15°

Quanto a necessidade de as normas questionadas deverem, a luz do n° 2 do artigo 18° e no
respeito de um critério de proporcionalidade, salvaguardar outros direitos ou interesses
prevalecentes constitucionalmente protegidos, cumpre referir que:

a) Ndo parece que as normas impugnadas se destinem a salvaguardar quaisquer outros
direitos, liberdades e garantias;

b) Podendo, em tese, o principio da “boa Administra¢io”, ja invocado pelo Tribunal
Constitucional, prevalecer sobre fundadas expectativas dos trabalhadores afetados pela
revogacao do n°® 4 do artigo 88° da Lei n® 12-A/2008, cumpre destacar que o mesmo
principio ndo pode ser convocado como uma medida vazia de valor e contendo uma
habilitagdo indeterminada, importando exigir que implique uma fundamenta¢io no
concreto, que permita aferir os termos em que a redugiao de efetivos é essencial ou
indispensavel para promover essa boa Administracdo e até que ponto os hipotéticos
beneficios introduzidos sao mais valiosos do que a preservacao de uma dimensao nuclear
da seguranca juridica dos referidos trabalhadores;

c) E essa virtual prevaléncia de interesses constitucionalmente qualificados que levanta
davidas quanto a sua existéncia e pertinéncia e quanto a conformidade das normas em
crise com o principio da tutela de confianga.

16°

Suscita-se, por conseguinte, a necessidade da apreciagao conjugada da conformidade com
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o principio da prote¢do de confianga (artigo 2° da CRP) da norma prevista no n° 1 do
artigo 4° e da norma contida da alinea b) do artigo 47° do diploma, na parte em que a
mesma revoga o n° 4 do artigo 88° da Lei n® 12- A/2008 de 27 de Fevereiro.

II. O Pedido
17°

Atentos os argumentos expostos, requeiro a apreciaciao preventiva da constitucionalidade:

a) Da norma constante do n° 2 do artigo 18° do Decreto n°® 177/X11, enquanto conjugada
com a segunda, terceira e quarta partes do disposto no n° 2 do artigo 4° do mesmo
diploma, na medida em que a mesma, como norma restritiva de direitos, liberdades e
garantias de trabalhadores em fungoes publicas, afronte o conceito constitucional de justa
causa no despedimento, previsto no artigo 53° da CRP, bem como a dimensido de
proporcionalidade do “principio do carater restritivo das restricdes” a esses direitos,
contido no n° 2 do artigo 18° da CRP;

b) Da norma constante no n° 1 do artigo 4°, bem como da norma prevista alinea b) do
artigo 47° do mesmo Decreto, na parte em que revoga o n° 4 do artigo 88° da Lei n°
12-A/2008 de 27 de Fevereiro, com fundamento em viola¢ao do principio da tutela da
confiang¢a insito no artigo 2° da CRP, na medida em que impdem, conjugadamente, a
aplica¢ao do n°® 2 do artigo 4° do mesmo Decreto, com relevo para as normas sindicadas
na alinea anterior, aos trabalhadores em fun¢des publicas com nomeagao definitiva ao
tempo da entrada em vigor daquela lei.

2. Notificada para o efeito previsto nos artigos 54.° ¢ 50.°, n.% 1 e 2, da LTC, a Presidente da
Assembleia da Republica respondeu, oferecendo o merecimento dos autos.

3. Elaborado o memorando a que alude o artigo 59.° da LTC e sujeito a debate, foi fixada a
orientacao do Tribunal. Cumpre, assim, decidir de harmonia com o que af se estabeleceu.

4. Foram apensos por linha uma “nétula explicativa sobre as questoes suscitadas no presente
processo” e um parecer de jurisconsulto, enviados ao Tribunal por iniciativa do proponente da norma.

IT — Fundamentagao

A) Delimitagio das questies de constitucionalidade

5. Os preceitos em que se alojam as normas cuja apreciacao da constitucionalidade vem requerida,
inscritos no Decreto n.° 177/X11, apresentam o seguinte teot:

Artigo 4.°
Procedimentos

1 — Aos trabalhadores em fung¢oes publicas de 6rgaos e servigos ou subunidades organicas
que sejam objeto de reorganiza¢io ou de racionalizagio de efetivos previstos no
Decreto-Lei n.° 200/2006, de 25 de outubro, aplicam-se os procedimentos previstos nos
artigos seguintes.

2 — A racionalizaciao de efetivos ¢ realizada nas situagdes a que se refere o n.° 4 do artigo
3.° e o artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 200/20006, de 25 de outubtro, bem como por motivos
de reducio de orgamento do 6rgao ou servigo decorrente da diminui¢ao das transferéncias
do Orcamento do Estado ou de receitas préprias, de necessidade de requalificacio dos
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respetivos trabalhadores, para a sua adequagdo as atribui¢des ou objetivos definidos, e de
cumprimento da estratégia estabelecida, sem prejuizo da garantia de prossecugao das suas
atribuicoes.

Artigo 18.°
Prazo do processo de requalificacio

1 — A situagdo de requalificagdo decorre durante o prazo de 12 meses, seguidos ou
interpolados, apds a colocagao do trabalhador nessa situagao.

2 — Findo o prazo referido no numero anterior sem que haja reinicio de fungdes, ¢é
praticado o ato de cessagao do contrato de trabalho em fungées publicas.

3 — A situagdo de requalificagdo decorre durante prazo indefinido quando se trate de
trabalhador nomeado a que se refere o artigo 10.° da Lei n.° 12-A /2008, de 27 de fevereiro,
alterada pelas Leis n.°s 64-A/2008, de 31 de dezembro, 3-B/2010, de 28 de abril, 34/2010,
de 2 de setembro, 55-A/2010, de 31 de dezembro, 64-B/2010, de 31 de dezembro, ¢ pelo
Decreto-Lei n.° 47/2013, de 5 de abril.

Artigo 47.°
Norma revogatoria
Sao revogados:
a) (.);

b) Os n.°s 8 a 10 do artigo 33.° ¢ 0 n.° 4 do artigo 88.° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de
fevereiro, alterada pelas Leis n.°s 64-A/2008, de 31 de dezembro, 3-B/2010, de 28 de abril,
34/2010, de 2 de setembro, 55-A/2010, de 31 de dezembro, 64-B/2010, de 31 de dezembro,
e pelo Decreto-Lei n.> 47/2013, de 5 de abril;

©) (-);
d) ().

Tendo em atengdo que se encontra em questao a norma revogatoria do n.° 4 do artigo 88.° da Lei n.°
12-A/2008, de 27 de fevereiro, mostra-se util, para maior perce¢ao do conteido material que se procura
afastar, enunciar também esse preceito:

Artigo 88.°

Transicao de modalidade de constituicdo da relacdao juridica de emprego publico por
tempo indeterminado

1-(.);
2- (s
3- ()

4 - Os actuais trabalhadores nomeados definitivamente que exercem fungdes em condi¢oes
diferentes das referidas no artigo 10.° mantém os regimes de cessagao da relagao juridica e
de emprego publico e de reorganizagio de servigos e colocacdao de pessoal em situagdao de
mobilidade especial proprios da nomeacao definitiva e transitam, sem outras formalidades,
para a modalidade de contrato por tempo indeterminado, com o conteudo decorrente da
presente lei.

6. O pedido apresentado pelo Presidente da Republica elenca duas questdes de constitucionalidade,
denotando-se o propodsito de conexao da sua apreciacio em atengao a planos comuns.
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Essa formulagao suscita, porém, algum espaco de divida sobre a exata dimensao normativa contida
em cada uma das questoes, o que impde, para o efeito de fixacio do objeto do pedido e dos poderes de
cogni¢ao do Tribunal, esfor¢o prévio de delimitagao.

6.1. A primeira questio de constitucionalidade formulada dirige-se a norma extraida do n.° 2 do
artigo 18.° do Decreto n.° 177/XII, na sua conjugacio com a segunda, terceira e quarta partes do disposto no
n.° 2 do artigo 4.° do mesmo diploma. O requerente afirma a existéncia de davidas fundadas sobre a
conformidade constitucional dessa normagao, face ao principio constitucional da proibi¢ao do despedimento
sem justa causa (artigo 53.° da Constitui¢ao) e da proporcionalidade (artigo 18.°, n.° 2 da Constitui¢ao), a
partir do entendimento de que a norma - ou normas se considerarmos individualmente cada um dos
segmentos do n.° 2 do artigo 4.° referidos no pedido - introduz no regime dos trabalhadores com relagao de
emprego publico trés novas razoes de indole objetiva, motivadoras, mesmo que mediata e incertamente, da
cessacao da relacdo juridica de emprego publico.

Para tanto, o requerente considera que a relagao juridica de emprego publico fica vulnerada com a
normacao especificada no pedido, em termos que colocam em crise a sua legitimidade constitucional, na
medida em que, assentes em firmulas indeterminadas, tais razoes habilitam a colocagdo gestionaria de
trabalhadores em situagdao de requalificacdo com défice de garantia de precisao e certeza normativas, bem
como de salvaguarda do devido processo. Pondera-se que, por for¢a do n.” 2 do artigo 18.° do Decreto n.”
177/X11, decortrido o prazo de um ano em situacio de requalificacio sem teinicio de fun¢des por tempo
indeterminado, o contrato de trabalho em fungdes publicas do trabalhador em causa é cessado pelo
empregador publico, o que convoca a apreciacao da conformidade com a Lei Fundamental da intervengao
legislativa, por um lado com o conceito de justa causa no despedimento constitucionalmente acolhido e, por
outro, com o principio da proporcionalidade na restricao do direito fundamental do trabalhador ao emprego.

Assim, o problema colocado pelo requerente remete, do ponto de vista da posi¢ao juridica afetada,
para o plano da salvaguarda substantiva que deve revestir a fixagao pelo legislador de causas de despedimento
por razdes de natureza objetiva.

Acontece que, no desenvolvimento argumentativo que se segue, o requerente alude, tanto aos
pressupostos da colocagao do trabalhador em situagdo de requalificagao, como ao decurso do prazo de 12
meses sem reinicio de funcbes por tempo indeterminado, que qualifica de “simples situacio ndo
materialmente fundamentada” (artigo 7.° alineas ) e /j do requerimento), e a que se associa o ato de
cessagao do contrato de trabalho em fungdes publicas.

Coloca-se, entdo, interrogacao, no sentido de saber se o requerente interpela, no ambito da primeira
questao de constitucionalidade, a fixacdo de um prazo certo (e a sua dura¢do) para o processo de
requalifica¢ao, bem como o nexo causal estabelecido entre o seu transcurso e a cessagao unilateral da relagao
juslaboral.

A resposta a essas interrogagoes deve ser negativa.

Na verdade, a norma que estabelece prazo certo para o processo de requalificagao, fixa a sua duracio
e estipula a respetiva contagem continua ou interpolada, encontra-se alojada no n.° 1 do artigo 18.° do
Decreto n.° 177/X, que nio se encontra referido no pedido. Do mesmo jeito, também nio se questiona a
necessaria articulacdo entre esse preceito e a nova redagao que o diploma vem conferir ao artigo 33.° da Lei
n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro (artigo 37.°), onde se passa a dizer no n.° 5 “[a] confirmac¢io da
necessidade de cessacdo do contrato decorre do nao reinicio de funcgdes do trabalhador colocado em situagao
de requalificagdo no termo do prazo previsto na lei”.

E, decisivamente, decorre da circunscri¢ao do pedido a trés dos quatro fundamentos da decisao de
requalificagio, que se pretendeu excluir do campo de apreciacdo o primeiro fundamento e a sua articulagdao
com os n.% 1 e 2 do artigo 18.° do Decreto n.° 177 /XII. Ou seja, ndo se encontra questionado o pressuposto
da requalificacdo e, no final de uma sequéncia de atos intermédios (positivos e negativos), a consequente
prolacio do ato de cessacao do contrato de trabalho decorridos que estejam 12 meses (seguidos ou
interpolados) sem reinicio de fungbes por tempo indeterminado nas situacles de racionalizacio de efetivos,
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previstas no n.° 4 do artigo 3.° e no artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 200/2006, de 25 de outubro. A que se
juntam, por for¢a do n.° 1 do artigo 4.° do Decreto n.° 177/XII, também ausente da formulag¢io da primeira
questao de constitucionalidade, as modalidades de reorganizacio de servicos, previstas no referido Decreto-Lei
n.° 200/2006, de 25 de outubro.

Assim sendo, afigura-se-nos seguro concluir que o requerente pretende ver apreciada a conformidade
constitucional de alguns dos pressupostos objetivos da decisao gestionaria de racionalizagao de efetivos, na
perspetiva em que comporta habilitacio para, mais tarde, decorrida uma cadeia de atos e de procedimentos
correlacionais (cuja normagao nao se indica no pedido, destacando-se aqui o elo relativo a elaboragao,
fundamentacdo e aprovacao do mapa comparativo a que aludem os n.°s 2 a 5 do artigo 9.° do Decreto n.°
177/X11, a que o requerente também faz alusdo argumentativa), vir a ser proferido o ato de cessacio do
contrato de trabalho em fung¢oes publicas.

Ou seja, nao se trata de questionar o regime de requalificacao de trabalhadores em fungdes publicas
emr si mesmo, nas suas varias componentes e multiplos graus de afetacao de posi¢oes juridicas subjetivas que
comporta, ou enquanto elemento de um processo de racionalizagao de efetivos, mas sim, e apenas, enquanto
regime predicativo do despedimento por razbes objetivas, que adquire novas componentes na relagao juridica de
emprego publico com a normagao apontada na primeira questao de constitucionalidade.

6.2. A segunda questao de constitucionalidade dirige-se primacialmente ao ambito de aplicaciao
subjetiva do regime que se procura instituir. Interpela a sua aplicagdo a todos os abrangidos pela norma de
salvaguarda do n.° 4 do artigo 88.° da Lei n.° 12-A /2008, de 27 de fevereiro, nos termos da qual os sujeitos de
relagio de emprego publico, cujo estatuto decorria da titularidade de vinculo de nomeagao definitiva no
momento da entrada em vigor daquele diploma, transitaram ope lgis para vinculo contratual, pese embora
mantendo duas componentes essenciais estatutarias: os regimes de cessagao da relagio laboral e de
reorganizagao e colocagao em mobilidade especial.

A sua formulacdao incorpora a expressio “com relevo para as que foram sindicadas na alinea
anterior”, o que aponta no sentido de que o requerente considera, singularizando esses trabalhadores, o
mesmo ponto de vista da primeira questdo. Porém, o seu alcance objetivo é mais vasto. A pretensao de
controlo formulada é dirigida, ndo apenas a parte do n.° 2 do artigo 4.° do Decreto n.° 177/XII, mas
igualmente a0 n.° 1 e a todo o n.” 2, o que significa que se pretende ver sindicadas zodas as razoes objetivas
que podem conduzir a cessagao da relagao de emprego publico desse conjunto de trabalhadores.

Nesses termos, e novamente, a afronta ao principio da tutela da confianga legitima, insito no artigo
2. da Constitui¢do, encontra-se referida a expectativa de seguranga e estabilidade do emprego, e a
suscetibilidade de cessagao da relagio juridica de emprego publico, na sequéncia de colocagiao em situagao de
requalifica¢iao, que permanece vedada para os trabalhadores com vinculo de nomeagao definitiva.

Nio se trata, nem o requerente argumenta por qualquer forma nesse sentido, de ver apreciada a
sujeicdo desses trabalhadores ao regime de requalificacio, na parte em que também ¢ aplicavel aos
trabalhadores com vinculo de nomeacio definitiva (cfr. n.° 3 do artigo 18.° do Decreto n.° 177/XII).

Feito este percurso, verificamos que as duas questoes colocadas encontram identidade no seu nicleo
essencial, a saber, o alargamento trazido pelo Decreto n.° 177/XII dos motivos de cessagio do vinculo
contratual de emprego publico decorrente de razdes objetivas: primeiro, na sua compatibilidade com o conceito
constitucional de justa causa e com o teste da proporcionalidade imposto pelo n.° 2 do artigo 18.° da
Constitui¢ao; depois, na sua aplicabilidade aos trabalhadores cujo vinculo de nomeagao definitiva foi
convertido em vinculo contratual pela Lei n.° 12-A /2008, de 27 de fevereiro, perante o principio da tutela da
confianca legitima.

B) Enguadramento das normas questionadas

7. Para cabal compreensio do ambito e alcance da normacao questionada, é forcoso proceder a uma
visao mais geral do diploma e do quadro legislativo em que se inscreve.

7.1. O primeiro dos diplomas relevantes para esse efeito corresponde ao Decreto-Lei n.° 200/2006,
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de 25 de outubro, a que ja fizemos referéncia, pelo qual se estabelece o regime geral relativo a extingao, fusao
e restruturagao de servicos da Administracio Publica e a racionalizacdo de efetivos, aplicavel a todos os
servicos da administracao direta e indireta do Estado, com excegdo das entidades publicas empresariais e
servigos periféricos externos do Estado (n.° 1 do artigo 2.°). A sua teleologia encontra-se na substitui¢ao e
sistematizacao das regras e procedimentos que se encontravam dispersos por dois diplomas — as Leis n.%s
3/2004, de 15 de janeiro, e 4/2004, de 15 de janeito — e também em acrescentat-lhes uma nova valéncia,
dirigida especificamente a interven¢do no plano da organizagio e gestao de recursos humanos da
Administragao Publica: o procedimento de racionalizagao de efetivos.

Nos termos do seu artigo 3.° a extingdo e fusdo de servigos exige a prolagio de diploma préprio, e
implica, respetivamente, a cessagao, sem transferéncia de atribui¢Ges e competéncia, e a transferéncia total
das atribui¢cGes e competéncias de um ou mais servigos, que se extinguem, para um Ou Mmais Servigos
existentes ou a criar (n.°s 1 e 2). Por seu turno, a reestruturagao de servigos tem lugar por determinagdo de
ato proprio, tendo, porém, como pressuposto, a reorganizacao de servigos, por efeito de alteragdo da sua
natureza juridica ou das suas atribui¢bes, competéncias ou estrutura organica interna (n.° 3). Encontra-se,
assim, em comum aos referidos campos de atuagao, a interven¢ao no plano organico e funcional, surgindo o
plano da gestiao de recursos humanos — o nimero de postos de trabalho a manter e a sua distribui¢ao - como
vertente necessaria, mas secundaria, da reorganizacao operada pela extingdao ou fusao do 6rgiao ou servico, ou
de modificagdes estruturais na sua conformacao estatutaria e defini¢do de atribui¢Ges e competéncias. Pode
bem acontecer que a légica organizativa que preside ao impulso de reorganizacao nao tenha na sua base a
identificag¢do e avaliagdo de redundancias ou entropias nos recursos humanos, geradoras de ineficiéncias,
resultando, por exemplo, de politicas publicas de parceria em sectores antes assegurados pela Administragdao
Publica.

Diferentemente, a racionalizagdao de efetivos dirige-se primariamente a maximizagao gestionaria dos
recursos humanos, como resposta corretiva de quadros disfuncionais em 6rgao ou servigos cuja estrutura e
missao nao sofre modificacdes. Toma como pressuposto o desajustamento do 6rgao ou servico para a
prossecucao das suas atribui¢oes e competéncias, desajustamento que apresenta nexo causal com os meios
humanos que tem ao seu dispor. Finalmente, estabelece procedimentos destinados, num primeiro momento,
a avaliacdo dessa distonia e, em seguida, a interven¢ao adequadora dos efetivos aos objetivos, atribuicoes,
atividades e necessidades de funcionamento do servico.

Importa ainda referir que, distintamente das restantes modalidades de reorganizagao de 6rgaos ou
servicos previstas no artigo 1.° do Decreto-Lei n® 200/2006, de 25 de outubro, que se iniciam com o diploma
que determina a extingdo ou reestrutura¢ao, ou com a entrada em vigor do diploma organico do servico
integrador em caso de fusido, o procedimento de racionalizacao de efetivos depende de decisao fundamentada
em avaliagao prévia.

Com efeito, nos termos do n.° 4 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 200/2006, de 25 de outubro, a
racionalizacao de efetivos ocorre quando, por decisao do dirigente maximo do servigo ou do membro do
Governo de que dependa, se procede a alteragdes no seu nimero ou nas carreiras ou areas funcionais dos
recursos humanos necessarios ao adequado funcionamento de um servigo, necessariamente precedida de
processo de avaliagdo e através de ato motivado, impondo-se a demonstragdo de que o pessoal afeto ao
servico ¢ desajustado face as suas necessidades permanentes ou a prossecucao de objetivos. Adicionalmente,
no n.” 3 do artigo 7.°, o legislador admite que essa fundamentacao seja feita por referéncia a conclusoes e
recomendacdes de relatérios de auditoria ou de estudos de avaliagdo organizacional ou em resultado de agdes
de racionaliza¢io e simplifica¢io administrativas, o que denota a preocupacao de fazer revestir tal decisao de
densidade técnico-gestionaria e assim informar adequado controlo de legalidade.

Qualquer das modalidades operativas de reorganizagdio da Administracao Publica supra referidas e
que continuam em vigor — exting¢ao, fusao, reestruturagao de servigos e racionalizagdo de efetivos - permite
expressamente a colocacao de trabalhadores em situa¢ao de mobilidade especial (artigos 4.°, n.° 1, 5.°, n.° 1,
6.°,n°1e7° n°1do Decreto-Lei n.° 200/2006, de 25 de outubro).

7.2. O regime contido no Decreto n.° 177/XII procura substituir inteiramente o regime da

mobilidade especial, incluindo, como se disse, no campo de a¢ao delimitado pelo Decreto-Lei n.° 200,/2006,
de 25 de outubro.
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O regime da mobilidade especial encontra-se presentemente na Lei n.° 53/20006, de 7 de dezembro
(alterada pelas Leis n.%. 11/2008, de 20 de fevereiro, 64-A/2008, de 31 de dezembro, e 64-B/2011, de 30 de
dezembro), complementada por outros diplomas sectoriais. Nos termos do seu n.” 2, aplica-se a todos os
servicos da administracao direta e indireta (com exclusao das entidades publicas empresariais, o que também
acontece com o Decreto-Lei n.° 200/20006, de 25 de outubro), aos servicos periféricos do Estado (apenas na
mobilidade geral) e aos servigos das administragdes regionais e autarquica (diretamente quanto ao reinicio de
fungées de trabalhadores colocados em situagao de mobilidade especial e através de diplomas de adaptagao,
constantes na Regiao Auténoma da Madeira, do Decreto Legislativo Regional n.° 9/2008/M, de 27 de marco,
na Regido Autéonoma dos Acores, do Decreto Legislativo Regional n.° 27/2012/M, de 3 de setembro, e para
as autarquias locais, do Decreto-Lei n.° 209/2009, de 3 de setembro).

Contempla, nos seus artigos 11.° e seguintes, a colocac¢ao de trabalhadores em situacio de mobilidade
especial, nas mesmas modalidades de reorganizacio de servicos previstas no Decreto-Lei n.° 200/2000, de 25
de outubro: extingao, fusio e reestruturacao de servicos e racionalizaciao de efetivos. Porém, o seu ambito
objetivo pode comportar subunidades organicas que se integrem em servico ou dele dependam,
estabelecimentos publicos periféricos sem personalidade juridica e, em caso de racionalizagao de efetivos, os
recursos humanos integrados no mesmo grupo de pessoal, na mesma carreira ou na mesma area funcional.

A fusdo e a reestruturagao de servicos implicam, de acordo com os artigos 13.° e 14.° da Lei n.°
53/20006, de 7 de dezembro, a fixa¢do em diploma de critérios gerais e abstratos de selecio do pessoal
necessario a prossecucao das atribui¢oes ou ao exercicio das competéncias, aplicando-se a segunda, tanto aos
casos em que nao ocorre transferéncia de atribuigdes ou competéncias (artigo 14.°, n.°s 2 a 6), como quando
tem lugar a transferéncia de atribui¢Ges ou competéncias para servigos diferentes (artigo 14.°, n.°s 7 a 14).
Segue-se a elaboragao pelo dirigente maximo (do servigo integrador em caso de fusido, ouvido o dirigente
maximo do servi¢o extinto) de duas listas e um mapa: 7) lista de atividades e procedimentos que devem ser
assegurados para a prossecucao e o exercicio de atribuigdes e competéncias a transferir para a realizagdo de
objetivos, em conformidade com as disponibilidades or¢amentais existentes; z) lista de postos de trabalho
necessarios para assegurar as atividades e procedimentos na lista anterior, por subunidade organica ou
estabelecimento publico periférico sem personalidade juridica, quando se justifique, identificando a carreira e
as areas funcional, habilitacional e geografica, quando necessarias, com a respetiva fundamentagao e em
conformidade com as disponibilidades orcamentais existentes; 777) mapa comparativo entre o numero de
efetivos existentes no servico extinto ou reestruturado e o nimero de postos de trabalho indicados na
segunda lista como necessarios. Essas listas e mapa sdo apresentados, para aprova¢ao, ao membro do
Governo de que dependa o servigo (servigo integrador no caso de fusio), bem como aos membros do
Governo responsaveis pelas finangas e pela Administra¢ao Publica.

A racionalizacio de efetivos, por seu turno, rege-se pelo disposto no artigo 15.° da Lei n.° 53/20006, de
7 de dezembro. Inicia-se com decisdao de racionalizagao de efetivos, a que se segue a elaboragao pelo dirigente
maximo dos servi¢os de listas e mapa comparativo de conteudo similar ao que decorre do diploma para as
situagoes de extingdo, fusdao ou reestruturagao de servigos, igualmente sujeitos a aprovacao pelo membro do
Governo de que dependa o servigo, bem como pelos membros do Governo responsaveis pelas finangas e
pela Administracao Publica. Quando o nimero de postos de trabalho seja inferior aos efetivos existentes, ha
lugar a colocacdo de pessoal em situacao de mobilidade (n.° 4 do artigo 15.°), caso em que a aprovagdo das
listas e mapa equivale ao reconhecimento de que o pessoal que esta afeto ao servigo ¢ desajustado face as
suas necessidades permanentes ou a prossecuc¢ao de objetivos (n.° 6 do artigo 15.°).

Da conjugacio desses preceitos resulta que, em bom rigor, a decisdo de racionalizagdao de efetivos
ndo constitui o ato que determina a redu¢ao de pessoal e quantifica a colocagdo de trabalhadores em situagao
de mobilidade especial. Esse sentido material da decisdo gestionaria primaria s se concretiza apds a
elaboragiao e aprovacio do mapa comparativo. Pode acontecer, embora se admita que o regime nao se
encontra pensado para essa situagao, que da elabora¢iao desse mapa comparativo resulte que o nimero de
trabalhadores em fung¢des nao exceda o determinado pelas necessidades permanentes ou o minimo
indispensavel para assegurar a prossecu¢ao de objetivos; o que também acontece com o procedimento de
reestruturagao, pois também nesses casos a colocagao de pessoal em regime de mobilidade especial tem
como requisito que o numero de efetivos existentes no servigo seja desajustado, por excesso (n.° 4 do artigo
14.°).
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A Lei n.° 53/20006, de 7 de dezembro, estabelece igualmente os métodos e critérios de selecao dos
trabalhadores a reafetar ou colocar em situacio de mobilidade especial, em termos comuns a todas as
modalidades de reorganiza¢ao de servigcos, podendo haver recurso a avaliagio de desempenho ou a avaliagao
profissional de acordo com critério fixado pelo legislador.

O trajeto que acabamos de fazer pelas principais caracteristicas do sistema composto pelo
Decreto-Lei n.° 200/2006, de 25 de outubro, e pela Lei n.° 53/2006, de 7 de dezembro, permite concluir que
a Administragao Publica dispoe hoje de varios instrumentos de organiza¢io e alocagao racional dos
trabalhadores em fungdes publicas, seja por interven¢ao reformadora, seja por imperativos de reagao
corretiva de desajustamento funcional de recursos humanos, e que podem envolver modifica¢oes profundas
da relagao juridica de emprego publico, no plano dos sujeitos - mudanga do ente publico empregador - e do
objeto — afastamento do posto de trabalho, colocagdo, primeiro, em situa¢ao de inatividade e depois a sua
reafetacdao a outro lugar.

Nessas fases, que o legislador da Lei n.° 53/20006, de 7 de dezembro, configura como componentes
do processo de enguadramento do pessoal em sitwaciao de mobilidade especial, encontra-se uma primeira fase de
transi¢do, durante 60 dias, em que o trabalhador mantém a remuneragdo base mensal, a que se segue uma fase
de requalificacdo, durante o prazo de 10 meses, seguidos ou interpolados, destinada a reforgar as capacidades
profissionais do trabalhador e criar melhores condicao de empregabilidade e de reinicio de fungoes, durante a
qual o trabalhador sofre a redu¢ao da sua remuneragao para dois ter¢os da remunera¢io base mensal. A
terceira e ultima fase, denominada fase de compensacio, decorre apés o decurso do prazo da fase de
requalificagio, prolongando-se por tempo indeterminado até que ocorra o reinicio de fungdes em qualquer
servico por tempo indeterminado, aposentacao, desvincula¢ao ou pena disciplinar expulsiva. A remuneracao
reduz-se, durante toda esta fase de compensagao, para metade da remunera¢ao base mensal (ndo podendo,
em qualquer caso, ser inferior ao salario minimo nacional), pese embora seja permitido ao trabalhador
acumular esse rendimento com a remuneracao auferida noutra atividade profissional.

Como afirma Ana Fernanda Neves, embora essas contingéncias ou vicissitudes nio ponham em causa a
subsisténcia da relagdo juridica de emprego publico, situam-se ja fora da “dinamica regular da relagdo de
emprego” (cfr. O Direito da Fungao Piiblica, Tratado de Direito Administrativo Especial, Vol. IV, 2010, pag.
492) e comportam afetagao importante de posi¢oes juridicas subjetivas no ambito de relacdo juslaboral.

7.3. O enquadramento do regime em vigor nao fica completo, no campo valorativo relevante para o
pedido em apreco, sem referéncia as Leis n.°s 23/2004, de 22 de junho, 12-A/2008, de 27 de fevereiro e
59/2008, de 11 de setembro.

7.3.1. A Lei n° 23/2004, de 22 de junho, aprovou o regime juridico do Contrato Individual de
Trabalho na Administracao Publica, consentindo a utilizacdo generalizada do contrato de trabalho por tempo
indeterminado para atividades que nao impliquem o exercicio de poderes de autoridade ou fungoes de
soberania, podendo a entidade publica empregadora, fora desses dominios, recorrer a modalidade contratual
de constitui¢ao da relagao laboral em alternativa a de nomeagao ou ao contrato administrativo de provimento
(cfr. Vera Antunes, O Contrato de Trabalho na Administracao Piblica, 2010, pag. 200). Acolheram-se, assim, na
Administragao Publica vinculos laborais até ai especificos do contrato de trabalho de natureza privada, sem
conferir aos trabalhadores contratados a condicao de funciondrio ou agente administrativo. Como referiu Ana
Fernanda Neves, abriu caminho a substitui¢ao da figura arquetipica do funcionario publico dada pelo regime
de nomeagao (cfr. O Contrato de Trabalho na Administracao Priblica, in Estudos em Homenagem ao Professor
Doutor Marcello Caetano, 20006, vol. I, pag. 126) e acentuou o movimento de atragao da relagao de emprego
publico pelo regime laboral privado, de acordo com dinamica de intersecao de regimes que ha muito se vinha
sentindo (cfr. Maria do Rosario Ramalho, Interseccao entre o Regime da Fungio Piriblica e o Regime Iaboral, Estudos
de Direito do Trabalho, vol. I, 2003, pags. 69 e segs.; Claudia Viana, .A Laboralizacdo do Direito da Funeao
Piiblica, Sciencia Turidica, Tomo LI, 2002, pags. 81 e segs.; e Ana Fernanda Neves, Os «Desassossegos» de Regime
da Funcao Priblica, Revista da Faculdade de Direito de Lisboa, 2000, pag. 49 e segs.). Movimento este que
encontrou manifestacbes noutros paises europeus com estrutura de emprego publico similar (cfr. Paulo
Veiga e Moura, A privatizacio da fungao piblica, 2004, pags. 334 e segs. e Vera Antunes, ob. cit., pag. 59).

Encontrou-se nesse regime a previsao de causas de cessa¢ao do contrato de trabalho por razoes
objetivas, o que ja era reclamado como necessario, de forma a contrariar “um sentimento exagerado de
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estabilidade, que pode ter efeitos perversos sobre a rentabilidade e produtividade dos funcionarios e agentes”
(Paulo Veiga e Moura, 0b. cit., pag. 418). Acolheu-se o despedimento por reducio de atividade, nas
modalidades de despedimento coletivo e por extingao de posto de trabalho, com remissao procedimental
para o Cédigo do Trabalho. Os pressupostos substantivos de tais causas de cessacao estabeleceram que as
pessoas coletivas publicas podiam promover o despedimento coletivo ou a extingao de postos de trabalho
por razdes de economia, eficicia e eficiéncia na prossecucao das respetivas atribuicdes quando ocorresse
cessagao parcial da atividade da pessoa coletiva publica determinada nos termos da lei (artigo 18.°).

Esse regime de cessacio encontrou articulagio com o disposto na Lei n.° 53/20006, de 7 de dezembro,
através da Lei n.° 11/2008, de 20 de fevereiro. Os seus artigos 2.° ¢ 3.° definem, respetivamente, um regime
transitorio e a aplicag¢ao do regime de mobilidade especial a trabalhadores publicos com contrato individual
de trabalho. Assim, a identificacio dos trabalhadores da Administra¢io Publica vinculados por contrato
individual de trabalho a termo indeterminado que deva cessar por despedimento coletivo ou por
despedimento por extingao do posto de trabalho passou a operat-se nos termos da referida Lei n.° 53/20006,
de 7 de dezembro, aplicando-se, a partir dessa identificacdo, os restantes procedimentos previstos no Codigo
do Trabalho. Nao obstante, o trabalhador publico em regime de contrato individual de trabalho passou a ser
notificado para, querendo, ser colocado em regime de mobilidade especial pelo prazo de um ano. Caso nao o
solicitasse, ou decorrido o prazo de um ano sem reinicio de fungdes por tempo indeterminado, estipulou-se a
pratica do ato de cessacdo do contrato. Nos termos do n.° 7 do artigo 3.° da Lei n.° 11/2008, de 20 de
fevereiro, estipulou-se ainda que a inexisténcia de alternativa a cessagao do contrato ou de outros postos de
trabalho compativeis com a categoria ou com a qualificagdao profissional do trabalhador, setia justificada, para

os efeitos previstos no Codigo do Trabalho através de declaragdo emitida pela entidade gestora da
mobilidade.

Como veremos adiante, embora a Lei n.° 23/2004, de 22 de junho, tenha sido objeto de revogacio,
persistem em vigor algumas das suas disposi¢oes, precisamente no dominio da cessagdo do contrato
individual de trabalho.

7.3.2. Em 2008, ¢é publicada a Lei n.° 12-A /2008, de 27 de fevereiro, que define e regula os regimes de
vinculagao, de carreiras e de remuneragoes dos trabalhadores que exercem fungdes publicas (retificada pela
declaracao n.® 22-A /2008, de 24 de abril e alterada pelas Leis n.°s 64-A/2008, de 31 de dezembro, 3-B /2010,
de 28 de abril, 34/2010, de 2 de Setembro, 55-A/2010, de 31 de dezembro, 64-B/2011, de 30 de dezembro,
66/2012, de 31 de dezembro, e 66-B/2012, de 31 de dezembro, e pelo Decteto-Lei n.° 47/2013, de 5 de abril).

Esse diploma abandona na sua terminologia as no¢oes de funciondrio e de agente administrativo (que nao
mais sao utilizadas e permanecem hoje como defini¢ées conceptuais) e afasta a nomeagcdo como regime-regra
da constitui¢do da relagio de emprego publico, colocando nesse lugar o contrato de trabalho. Deu dessa
forma novo impulso ao movimento de /aboralizacao da relagio de emprego publico, mesmo que continuando
relagdo laboral especifica, apenas aplicavel na Administracio Publica (cfr. Alda Martins, A /laboralizacao da
Sfungdo piblica e o direito constitucional a seguranca no emprego, Julgar, n.° 7, 2009, pag. 169). A constitui¢io do
vinculo de nomeagao passou a ser reservada aos trabalhadores cuja carreira esteja diretamente adstrita ao
exercicio de poderes de autoridade ou de soberania, e, ao que ja se designou de wsicleo duro da fungao publica
(cfr. Paulo Veiga e Moura e Catia Arrimar, Os Novos Regimes de Carreiras e de Remuneragoes dos Trabalhadores da
Fungao Priblica, 2010, pag. 57 e Miguel Lucas Pires, Os Regimes de VVinculaciao e a Extingdo das Relagoes Juridicas dos
Trabalbadores da Administracdo Priblica, 2013, pag. 57).

Entre a modificacdo profunda que se operou nas relacdes de emprego publico, cabe aqui atentar
particularmente no disposto no artigo 33.° da Lei n.° 12-A /2008, de 27 de fevereiro (cuja redacao o Decteto
n.° 177/XII altera profundamente no seu artigo 37.°). Nos n.°s 3 a 8 do artigo 33.° da Lei n.® 12-A/2008, de
27 de fevereiro, em simetria com a supra referida Lei n.° 11/2008, de 20 de fevereiro, estipula-se que quando o
contrato por termo indeterminado deva cessar por despedimento coletivo ou por despedimento por extingao
de posto de trabalho, e uma vez identificados os trabalhadores, de acordo com os procedimentos previstos na
lei em caso de reorganizagao de servigo, o trabalhador é notificado para informar se deseja ser colocado em
situagdao de mobilidade especial pelo prazo de um ano (n.° 5). Na auséncia de manifesta¢ao de vontade nesse
sentido, ou decorrido o prazo de um ano sem reinfcio de fungodes, é praticado o ato de cessagdo do contrato
(n.%s 6 e 8). Novamente, a certificacdo da inexisténcia de alternativas a cessag¢ao do contrato ou de outros
postos de trabalho compativeis com a categoria ou com a qualificacao profissional do trabalhador ¢ feita
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através de declaracio justificativa emitida pela entidade gestora da mobilidade (n.° 10).

7.3.3. O quadro normativo dessa alteracao de paradigma completa-se meses depois, com a publicacio
da Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro, que aprovou o Regime do Contrato de Trabalho em Funcées Publicas,
com aproximacao ainda mais marcada ao regime do Cédigo do Trabalho, mesmo que convivendo com a
qualificacdo dessa relagdo de trabalho subordinado como de natureza administrativa (artigo 9.°, n.° 3).

Pese embora esse diploma nao contenha disposi¢oes similares ou aproximadas as que se encontram
no Cédigo de Trabalho para o despedimento coletivo e por extingao de posto de trabalho, importa referir que
os artigos 7.° e 18.% alinea f) do diploma, mantiveram em vigor os artigos 106.°, 17.° e 18.° (o n.° 1, pois o n.® 2
havia sido revogado) da Lei n.° 23/2004, de 22 de junho (revogando essa Lei em todas as outras disposi¢oes),
estipulando a sua aplicagiao excecional em caso de reorganizagao de 6rgao ou servigo, sendo a racionalizagao
de efetivos determinada, sob proposta do dirigente maximo do servigo, por despacho conjunto dos membros
do Governo da tutela e da Administracao Publica (n.” 2 do artigo 7.°).

Esses fundamentos de cessacdao da relagao de emprego publico aplicam-se apenas aos trabalhadores
com vinculo contratual por tempo indeterminado, com excegao, por forca da salvaguarda decorrente do n.° 4
do artigo 88.° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, a que fizemos referéncia supra, dos titulares de relacio
de emprego publico com estatuto correspondente ao vinculo de nomeagao definitiva no momento da entrada
em vigor daquele diploma.

7.4. O Decteto n.° 177/XII tem na sua origem a Proposta de Lei n.° 154/X11/2% em cuja exposi¢io
de motivos encontramos enunciado o propoésito de ultrapassar “dificuldades e resisténcia” a aplicagao da Lei
n.° 53/2006, de 7 de dezembro, que se associa a complexidade dos mecanismos previstos na referida lei e ao
“diminuto contributo que a mesma deu aos processos de reforma e de racionalizacio da Administragao
Puablica”, impedindo que funcionem como “catalisadores privilegiados dos processos de reforma e
racionaliza¢ao atualmente impostos as Administragoes Publicas”.

A exposicao de motivos da Proposta de Lei n.® 155/XI1/2* refere igualmente o Memorando de
Entendimento sobre as Condicionantes da Politica Econémica celebrado entre o Estado Portugués e a
Comissao Europeia, o Banco Central Europeu e o Fundo Monetario Internacional. Esse documento, na sua
7% atualizacdo, datada de maio de 2013, passou a prever a revisio da lei de mobilidade especial, no sentido da
sua simplifica¢do, redugdo superior ao longo do tempo da remuneragao dos trabalhadores que se encontrem
nessa situagao e a sua duragao (no idioma oficial: “to adress the compensation that would be set to decline
further over time and its duration”), bem como a aplica¢ao do regime a professores e profissionais de saude
(cft. Ponto 3.32, documento acessivel em http://www.portugal.gov.pt/).

No que interessa especialmente as questdes colocadas pelo requerente — cujo ponto focal, repete-se,
reside nas alteracdes do regime de cessagao da relacao juridica de emprego publico — aponta-se como fator
critico do sistema de mobilidade especial a auséncia de limite temporal maximo para o reinicio de fungao, “o
que leva em muitos casos a que os trabalhadores permanecam nessa situagao durante varios anos, muitas
vezes até a ocorréncia da aposentagao ou reforma, sem qualquer tipo de ligagao ou de apelo para o regresso
ao exercicio de funcdes na Administracao Publica”.

Apresenta-se, entdo, o novo regime como “uma mudan¢a de paradigma”, capaz de proteger “de
> b b
forma mais intensa o seu direito fundamental ao trabalho, sem nunca pér em causa o seu direito
fundamental a seguran¢a no emprego”, nao sem invocar o reconhecimento pela jurisprudéncia constitucional
¢ >

de que “quando estejam envolvidas causas objetivas ligadas a reestruturagao e racionalizac¢ao dos servigos e
organismos publicos (desde logo, por razoes de dificuldades financeiras do Estado) pode levar a compressao
do estatuto juridico dos trabalhadores em fung¢des publicas sem que resulte violada a seguranga no emprego
protegida constitucionalmente”.

Releva ainda, no que diz respeito aos pressupostos objetivos de aplicagio do regime, a intencao de
“harmonizagao das regras aplicaveis no ambito dos diferentes procedimentos de reorganizagao abrangidos
pelo Decreto-Lei n.° 200/2006, de 25 de outubro, incluindo um refor¢o dos motivos orcamental e econémico
para efeitos de fundamento para o inicio de procedimentos de reorganizacao e aplicacio do sistema de
requalifica¢ao”.
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7.5. O Decreto em apreco comporta ambito objetivo transversal, abarcando todos os o6rgaos e
servicos da administragao direta e indireta do Estado, as institui¢oes de ensino superior publicas, os servigos
de administragio autarquica e os 6rgaos e servicos da administracido regional, estes com adaptagao por
diploma préprio (artigo 3.°).

Também o seu ambito de aplicacdao subjetiva é vasto, abrangendo todos os trabalhadores que exercam
fungbes publicas, independentemente da modalidade da constituicio da relacio de emprego publico ao
abrigo da qual exercem fungdes, incluindo os trabalhadores cujo regime aplicavel conste de lei especial.
Apenas os trabalhadores que ja haviam visto set-lhes excluida a aplicacio da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de
fevereiro — militares das Forcas Armadas e da Guarda Nacional Republicana — se encontram igualmente
excecionados da aplicagio do diploma (artigo 2.°, n.%s 1 e 2).

No elenco dos fundamentos da decisao inicial do processo de requalifica¢ao, constantes do artigo 4.°,
encontramos remissao para o quadro de aplicacio do Decreto-Lei n.° 200/2006, de 25 de outubro. Refere-se,
no n.° 1, a reorganizagaode 6rgaos, servicos ou subunidades organicas (categoria que, como se viu, abrange
naquele diploma quatro modalidades), que se coloca a par da racionalizagao de efetivos. Por seu turno, no n.”
2, estipula-se, quanto a racionalizagao de efetivos, agora como modalidade do sisterza de requalificaciao, que se
pode realizar no quadro de aplicacdao definido pelo referido Decreto-Lei — n.” 4 do artigo 3.° e artigo 7.° - ou
seja, “apos reconhecimento, em acto fundamentado, na sequéncia de processo de avaliacao, de que o pessoal
que (...) esta afecto [a um servi¢o] é desajustado face as suas necessidades permanentes ou a prossecucgao de
objectivos”, e junta-se-lhe trés novos fundamentos (cuja fiscalizagao da constitucionalidade se peticiona): i)
reducdo de or¢amento do 6rgao ou servico decorrente da diminui¢do de transferéncias do Orcamento do
Estado ou de receitas proprias; ii) necessidade de requalificacio dos respetivos trabalhadores, para a sua
adequacao as atribui¢des ou objetivos definidos; e iii) cumprimento da estratégia estabelecida.

Seguem-se regras atinentes a mobilidade voluntaria, em caso de extingdao do 6rgao ou servigo (artigo
5., a situagdo de trabalhadores em situagdo transitoria e em situacdo de licenga (artigos 6.° ¢ 7.°) e a
estipulacao de critérios gerais e abstratos de identifica¢ao de trabalhadores a reafetar em caso de fusdo ou de
reestruturagao com transferéncia de atribuigdes ou competéncias (artigo 8.°).

Uma vez iniciado o procedimento, o dirigente maximo do servigo elabora um mapa comparativo
entre o nimero de efetivos existentes no 6rgao ou servico e o nimero “de postos de trabalho necessarios
para assegurar a prossecucdo e o exercicio das atribui¢des e competéncias e para a realizacio de objetivos”
(n.° 2 do artigo 9.°), o que ¢ definido “de forma fundamentada e em conformidade com as disponibilidades
or¢amentais existentes” (n.° 3 do artigo 9.°). Esse mapa ¢ aprovado nos mesmos termos do mapa de pessoal
(ou seja, nos termos do artigo 5.° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro) e, em caso de excesso de numero
de trabalhadores em funcdes, determina prioritariamente a cessa¢ao das relagoes juridicas constituidas por
tempo determinado ou determinavel de que o 6rgao ou servigo nao careca (n.° 9 do artigo 9.°) e, se tal nao
for suficiente, a colocagao de trabalhadores com relagdes juridicas por tempo indeterminado em situagao de
requalificacao (n.° 8 do artigo 9.°).

De acordo com o n.? 6 do artigo 13.°, no procedimento em caso de racionalizacio de efetivos a
aprovacao pelos membros do Governo competentes dos mapas atras referidos equivale ao reconhecimento
de que “os trabalhadores que estao afetos ao servigo sao desajustados face as suas necessidades permanentes
ou 24 prossecucao de objetivos”. Cabe notar que ja se encontra no n.° 5 do artigo 5.° da Lei n.° 12-A /2008, de
27 de fevereiro, previsao de que a alteracao dos mapas de pessoal que implique reducao de postos de trabalho
se fundamenta em reorganiza¢do do 6rgao ou servigo, suscetivel de fiscalizagdo judicial pela jurisdigao
administrativa (cfr. Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 25 de Janeiro de 2011, Processo n.°
538/10, proferido em processo em que estavam em causa trabalhadores colocados em mobilidade especial,
acessivel em http://www.dgsi.pt/. Critico quando a essa norma, que considera demasiado vaga e imprecisa,
cfr. Miguel Lucas Pires, 0b. cit., pags. 124 e 125).

Os métodos de sele¢iao e a sua aplicagdo encontram-se previstos nos artigos 10.° a 12.° do Decreto,
podendo envolver, por decisdao do dirigente responsavel pelo procedimento, a avaliacio de desempenho ou a
avaliacao de competéncias profissionais e, concluida essa escolha dos trabalhadores afetados, bem como
ultrapassado procedimento prévio (artigo 13.°), segue-se a colocacdo dos trabalhadores sem possibilidade
(imediata) de recolocagao em situagao de requalificagao, através de lista nominativa a publicar em Diario da
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Republica (artigo 15.°).

O processo de requalificagao envolve a frequéncia de programa de formagao dirigido a promogao e
ao reforco das suas competéncias profissionais, que se estipula individualizado e orientado
profissionalmente, a cargo de uma entidade gestora a qual o trabalhador ¢é afeto - a Direcao-Geral da
Qualificagao dos Trabalhadores em Fungdes Publica (INA) — e a que o legislador comete a tarefa central de
acompanhamento e de dinamizagao do processo relativo aos trabalhadores em situagao de requalificagao
(artigo 17.°).

Durante esse processo, o trabalhador em requalifica¢ao goza de preferéncias e de prioridades de varia
ordem no recrutamento e na oposi¢ao a concursos, mantendo-se a decorrente da alinea 4) do n.° 1 do artigo
54.° e do n.° 7 do artigo 106.° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro (artigo 24.°).

O trabalhador em requalificagdo mantém o direito a remunera¢io durante o respetivo periodo, a
subsidios de Natal e de férias, a férias e licengas, a protegdo social, sendo o tempo de permanéncia nessa
situa¢do considerado para efeitos de aposentacao ou reforma e bem assim para efeitos de antiguidade no
exercicio de fungoes publicas. Sofre, no entanto, e desde logo com a colocagao na situacao de requalificagao,
redugiao da remunerag¢ao para 66,7% da remunera¢ao base e durante os primeiros seis meses, que passa a ser
reduzida para metade da remuneracao base ultrapassado esse prazo. Como na mobilidade especial, a
remunera¢ao nao pode ser inferior a retribuicao minima mensal garantida e admite-se, nos termos da lei e
dispensando autorizagao, que o trabalhador exer¢a outra atividade remunerada (artigos 19.% e 22.°).

No plano dos deveres, para além daqueles inerentes a condi¢ao de trabalhador em fungdes publicas,
inscreve-se agora a oposi¢ao obrigatoria a postos de trabalhos objeto de recrutamento em categoria nao
inferior e com respeito das regras de aplica¢ao de mobilidade funcional pertinentes, a apresentagao a agoes
de formacao profissional e ainda o dever de aceitar o reinicio de fungdes, verificadas certas condigoes. A falta
injustificada a agdes de formagdo ou a recusa niao fundamentada de reinicio de fungdes, entre outras,
constituem infra¢Ges graves puniveis com pena de demissao (artigo 23.°).

Cabe ainda referir que se encontra previsto o reinicio de fungdes em outras pessoas coletivas de
direito publico (artigo 27.°) ou em instituigdes particulares de solidariedade social que celebrem para tanto
protocolo com o Estado (artigo 28.°).

Este regime complexo, de densidade procedimental e previsao de investimento formativo superior
aquele que vem substituir, comporta, porém, horizonte temporal limitado no que respeita a trabalhadores
com estatuto contratual, pois, como se disse s#pra, uma vez decorrido o prazo de 12 meses, seguidos ou
interpolados, apds a colocagao do trabalhador em situagdo de requalificagio sem que tenha ocorrido o
reinicio de func¢bes em qualquer 6rgao ou servico por tempo indeterminado, tal processo cessa e segue-se
inexoravelmente o ato terminal, de cessagdo do contrato de trabalho em fung¢des publicas (artigos 18.%, n.% 1
e 2). Assim, ainda que nao sejam causa direta e imediata do ato de cessagao do contrato de trabalho, os
segmentos normativos do n.° 2 do artigo 4. em crise, constituem um pressuposto sem o qual nao é possivel
chegar ao ato de despedimento, pelo que assumem uma importancia fundamental.

Saliente-se que o Dectreto n.° 177/XII comporta ainda a alteracio de uma pluralidade de diplomas,
de que se destaca a nova redacio do artigo 33.° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, a que se fez ja
referéncia, onde se passa a estipular, no n.° 4, que “a necessidade de cessa¢ao do contrato decorre da nao
reafetacao do trabalhador envolvido em procedimentos de reorganizacao de servicos e racionalizacio de
efetivos ” e, no numero seguinte, que “a confirmagao da necessidade de cessagao do contrato decorre do nao
reinficio de fungdes do trabalhador colocado em situagdao de requalificagio no termo do prazo previsto na
lei”. Paralelamente, estabelece-se que o ato de cessagao do contrato segue os termos do artigo 366.° do
Codigo do Trabalho, em remissao para o preceito que regula a compensagao por despedimento coletivo e por
extin¢ao de posto de trabalho (n.° 7 da nova redacao).

Posto isto, passemos a dar resposta as duas questoes de constitucionalidade colocadas.

C) Da norma constante do n.° 2 do artigo 18.° do Decreto n.° 177/ XII, em conjugagio com a segunda,
terceira e quarta partes do disposto no n.° 2 do artigo 4.° do diploma e a justa causa de despedimento
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8. Como se disse su#pra, a primeira questao colocada dirige-se aos novos motivos substantivos que
habilitam a entidade empregadora a encetar regime de mobilidade funcional, na nova modalidade de
requalificacdo, enquanto pressuposto de cessagao da relacio de emprego publico.

Na sua dimensdo de instrumento de mobilidade funcional, dirigido a promocio da qualidade do
desempenho da Administracao Puablica, visa atingir uma melhor distribui¢ao da for¢a de trabalho e, nessa
medida, gestdo mais eficiente e racional de recursos humanos, bem como dos recursos financeiros ao dispor
do Estado, em prol da eficacia na prossecucao do interesse publico.

Niao se distingue, nessa dimensdo, do regime que substitui. Como a mobilidade especial, a
requalificacdo passa a integrar modalidade da mobilidade funcional na relagio de emprego publico, a par da
mobilidade geral, com a possibilidade de modifica¢ao objetiva e subjetiva da relagao laboral. O que a
distingue fundamentalmente do regime pregresso reside na inscri¢do no seu seio de uma causa de cessagao
da relacao juridica de emprego publico e, assim, na maior contundéncia da posi¢ao juridico subjetiva do
trabalhador envolvido, que passa a encontrar no novo regime dois #iveis de afetacio da relacdo juridica de
emprego publico: no primeiro #/vel, o afastamento do seu posto de trabalho — do /ugar — e a colocagao em
inatividade, caso nao logre obter de imediato a reafetacdo, com consequéncias no direito a retribui¢ao; num
segundo #/vel, o prolongamento dessa situag¢ao para além de um ano intensifica o grau de afetagio até atingir
o grau maximo de compressio do direito a seguranca no emprego: motiva o despedimento (objetivo).
Elevam-se, entdo, a contundéncia e a gravidade da intervengao restritiva do legislador trazida pela normagao
do n.” 2 do artigo 18.°, agora dirigida ao nucleo essencial do bem jusfundamental, o que faz subir a par as
exigéncias de controlo.

Como se viu, a eventualidade da cessacao da relagao de emprego publico motivada por ragoes objetivas
para os trabalhadores cujo vinculo se constituiu de acordo com contrato por tempo indeterminado ja existe,
mormente por efeito de reorganizacio de servigos, no ambito de processo de despedimento coletivo ou
despedimento por extingdo de posto de trabalho, embora em condigdes de dispersao normativa e suscitando
criticas quanto a auséncia de previsao especifica relativamente aos critérios de selecao e a compensagao pelo
despedimento (cfr. Miguel Lucas Pires, ob. cit., pag, 210).

O requerente nao questiona que essa possibilidade exista, nem a compatibilidade constitucional da
cessacao da relagao juslaboral pablica por razdes nao imputaveis a qualquer dos sujeitos, de indole objetiva.
Pelo contrario, afirma expressamente o acolhimento pela jurisprudéncia constitucional de tais fundamentos
no dominio da empregabilidade da funcao priblica, o que ilustra com referéncia aos Acérdaos n.%s 285/92, 683/99

e 154/2010 (todos acessiveis em http://www.tribunalconstitucional.pt/, como os demais referidos).

A questao de constitucionalidade afasta-se, pois, da admissibilidade de cessa¢ao da relagao contratual
de emprego publico que o regime do Decreto n.° 177/X11I encerra em virtude de inatividade por um ano, em
periodo continuo ou por periodos interpolados, permanecendo o trabalhador em procura (ativa) de reinicio
de fun¢des no ambito de requalificagdo. Atinge, sim, trés novos fundamentos substanciais do despedimento
pot razdes objetivas que o Decreto n.° 177/XII acolhe, no confronto com o principio da proibiciao da justa
causa de despedimento (artigo 53.° da Constitui¢do) e também com o principio da proporcionalidade na
restri¢ao do direito fundamental a seguranga no emprego que acarreta (artigo 18.°, n.° 2 da Constitui¢ao).

Na verdade, os segmentos normativos em crise nao se esgotam na especificagao ou concretizagao de
conceitos ja presentes no Decreto-Lei n.° 200/2006, de 25 de outubro, diploma que permanece aplicavel,
como decorre desde logo da exposicio de motivos da Proposta de Lei n.° 154/X11/2% que os qualifica de
“refor¢o de motivos”. A autonomiza¢ao operada pelo legislador de trés segmentos normativos, colocados a
par de remissao para uma das modalidade de reorganizaciao previstas no referido Decreto-Lei, significa que
se procurou aduzir novas valéncias substantivas ao regime e também isenta-las da vinculagdo procedimental
decorrente daquele diploma, em especial da precedéncia de processo de avaliacio. E essa triplice via expedita
(pot confronto com as estipulagdes do Dectreto-Lei n.° 200/2006, de 25 de outubro) do despedimento por
razdes objetivas que se encontra colocada em crise pelo requerente.

9. O artigo 53.° da Constitui¢ao consagra o direito a seguran¢a no emprego, em que se inscreve,

como direito negativo ou de defesa, a proibicao dos despedimentos sem justa causa ou por motivos politicos ou
ideolégicos. Como elemento central da arquitetura constitucional dos direitos fundamentais proprios dos
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trabalhadores — que a revisao de 1982 reuniu em capitulo préprio e transferiu para o elenco dos direitos,
liberdades e garantias -, constitui a garantia da garantia (Acérdao n.° 581/95). A importincia primordialdesta
proibi¢ao decorre igualmente da sua condicao de principio de direito priblico enropen, com expressio no artigo
24.° da Carta Social Europeia (revista) e no artigo 30.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unidao
Europeia.

No preenchimento do conceito de justa causa, naio determinado constitucionalmente, evoluiu a
jurisprudéncia constitucional no sentido do acolhimento de causas objetivas da cessa¢do da relagao laboral,
para além daquelas imputaveis aos sujeitos, desde que tornem praticamente impossivel a subsisténcia do
vinculo laboral. Esse momento de afirmacdo (dando seguimento ao que se questionara no Acérdio n.°
107/88) teve lugar com a prolagio do Acérdio n.° 64/91, onde se 1é:

“Este Tribunal perfilha o entendimento de que ndo é constitucionalmente ilegitima esta nova
figura de cessacao de contrato de trabalho, nos precisos termos em que esta regulada no Decreto
em apreciagao, desenvolvendo assim a problematica que se deixara em aberto no Acérdio n.°
107/88, isto €, a questao da admissibilidade de despedimentos individuais fundados em «causas
objectivas nao imputaveis a culpa do empregador que, em cada caso concreto, tornem
praticamente impossivel a subsisténcia da rela¢ao de trabalho.

Em abono da constitucionalidade da figura agora prevista no diploma sub _judicio podera desde
logo argumentar-se, num primeiro entendimento, que o conceito constitucional de justa cansa é
susceptivel de cobrir factos, situacoes on circunstancias objectivas, nao se limitando a nogao de justa
causa disciplinar que estd aceite no nosso Direito do Trabalho desde 1976 (artigo 10.° do
Decreto-Lei n.° 372-A/75, na redaccao do Decreto-Lei n.° 841-C/76: «comportamento culposo
do trabalhador que, pela sua gravidade e consequéncias, torne imediata e praticamente
impossivel a subsisténcia da relacdo de trabalho»; nogao esta repetida no artigo 9.°, n.° 1, da nova
Lei dos Despedimentos de 1989, aprovada pelo Decreto-Lei 64-A/89).

Partindo da ideia de que a Constitui¢ao, «quando proibe os despedimentos sem justa causa,
coloca-se noutra perspectiva: a da defesa do emprego e da necessidade de nao consentir
denincias imotivadas. Nao fez apelo aos casos excepcionais da antiga ‘usta causa’ que
legitimava uma rescisio imediata sem indemnizacdes; a proibicdo constitucional tem uma
explicacdo diversa, pois pretende atingir os despedimentos arbitrarios, isto é, sem motivo
justificado» (Bernardo da Gama Lobo Xavier, «A recente legislagdo dos despedimentosy, in
Revista de Direito e de Estudos Sociais, ano XXIII, 1976, p. 161, passo transcrito na declaracao
de voto conjunta dos Conselheiros Cardoso da Costa e Messias Bento, anexa ao Acérdao n.°
107/88), é assim possivel defender que a Constituicdo nao veda formas de despedimento do
trabalhador com fundamento em motivos objectivos, «tais como o despedimento tecnolégico ou por
absolutas necessidades da empresa». Isto sem prejuizo de o despedimento por estes ultimos
motivos dever obedecer a uma regulamentac¢ao especifica, rodeada de adequadas garantias.”

Essa linha de orientacdao - mais restritiva da prote¢ao conferida pelo conceito constitucional de justa

causa - foi sendo sucessivamente reiterada em ulteriores pronuncias, de que sao exemplo os Acédrdiaos n.s
581/95, 117/2001 e 550/2001.

Dela se retira que incidem sobre as causas de cessacao da relagdo de trabalho por motivos objetivos
requisitos ndo menos exigentes que aqueles incidentes sobre os despedimentos por justa causa subjetiva,
mormente, como apontam Gomes Canotilho e Vital Moreira: defini¢ao legal quanto aos pressupostos de
facto e de direito que constituem justa causa de despedimento; inadmissibilidade de causas absolutas de
despedimento, na medida em que, estando em causa direitos, liberdades e garantias, a licitude do
despedimento sé pode aferir-se no confronto com as circunstancias concretas de cada caso, devendo, entao,
assegurar a suscetibilidade de controlo judicial; proporcionalidade (proibi¢ao do excesso), com observancia
das dimensdes da necessidade, adequagao e proporcionalidade; garantias procedimentais, permitindo a defesa
do trabalhador; e controlo das prognoses, aferindo da subsisténcias das razoes de w/tima ratio que conduzem
ao despedimento (cfr. Constituicao da Repuiblica Portuguesa Anotada, vol. I, 4* edigao, 2007, pags. 709 e 710).
Ao invés, a garantia do emprego sempre condicionara de forma muito exigente, por maioria de razao, a
admissibilidade de despedimentos por motivos objetivos, sendo incumbéncia do Estado assegurar pelo menos
dois pressupostos: a) a existéncia de situagées nao imputaveis ao proprio empregador que, pela sua propria
natureza, tornem inexigivel a0 mesmo a continuac¢ao da relacao de trabalho; b) a adequada compensagao ao
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trabalhador pela rutura da relagdo de trabalho por facto que nio lhe é imputavel (bid.).

Novamente nas palavras do Acérdiao n.° 64/91, para ser constitucionalmente legitima a cessagio do
contrato de trabalho fundada em razdes obyjetivas:

“Ha-de considerar-se que tem de verificar-se uma pratica ipossibilidade objectiva e que tais
despedimentos hio-de ter uma regulamentacdo substantiva e processual distinta da dos
despedimentos por justa causa (disciplinar), de tal forma que fiquem devidamente acauteladas as
exigéncias decorrentes do principio da proporcionalidade, nio podendo através desse meio
conseguir-se, em caso algum, uma «transfiguracao» da regulamentacio que redunde na
possibilidade, mais ou menos encapotada, de despedimentos imotivados ou ad nutum ou de
despedimentos com base na mera conveniéncia da empresa.”

Na mesma linha, sublinhou postetiormente o Acérdiao n.° 581/95: “entre essas garantias estdo a de
determinacdo das causas (com suficiente concretizacio dos conceitos da lei), da controlabilidade das
situagoes de impossibilidade objectiva, e do asseguramento ao trabalhador de uma indemnizacgao”.

10. A relacao juridica de emprego publico niao se encontra excluida do campo de protecio
constitucional do direito a seguran¢a no emprego e da proibicao do despedimento sem justa causa, com
abrangéncia do despedimento por razdes objetivas, que também ¢é admissivel neste campo de agdo. Este
Tribunal ja teve oportunidade de dizer que, pese embora a relagio de emprego publico seja especialmente
estavel e duradoura, por confronto com a relagao de emprego privada, a vitaliciedade do vinculo laboral
publico nio encontra assento constitucional (Acérdaos n.°s 154/86, 285/92, 4/2003 e 154/2010). Tal
significa que, a semelhanca dos restantes direitos fundamentais, o direito a seguranga no emprego publico
admite limites e restri¢coes a luz de outros direitos e valores constitucionalmente protegidos (artigo 18.%, n.” 2
da Constitui¢io).

Dito isto, o problema aqui colocado niao encontra identidade com qualquer das decisdes do Tribunal
Constitucional proferidas neste dominio, pois em nenhum momento esteve em controlo a
constitucionalidade de normas integrantes de regime que comportasse a cessagao da relagao juridica de
emprego por razies objetivas e o parametro da proibi¢ao do despedimento sem justa causa. O que convive com
a distinta ponderacdo do estatuto da funcao priblica que as alteracoes legislativas ditaram, em especial o novo
paradigma introduzido pela reforma de 2008. Todavia, mantém-se inteiramente pertinentes algumas das
consideracoes desses arestos.

10.1. No Acérdao n.° 154/86, estava em discussio o rompimento pelo Estado da relacio de emprego
e a retirada do vinculo a fun¢do publica a funcionarios e agentes que se encontravam requisitados em
empresas publicas e nacionalizadas. O que se questionou entdao foi a perda de um estatuto funcional e a
adstricdo forcada dos trabalhadores a outro, de direito privado, nas empresas (publicas) em que
desempenhavam fungdes. A essas duas questdes respondeu o Tribunal Constitucional no sentido da
desconformidade constitucional, pela seguinte ordem de razdes:

“a) Pode o Estado, unilateralmente, romper a relacio de emprego com os seus funcionarios?
b) Em qualquer caso, pode ele, unilateralmente, retirar-lhes o estatuto de funcionario pablico?

A primeira questao envolve directamente o artigo 53° da Constitui¢dao, que garante a seguranga
no emprego, proibindo expressamente os despedimentos sem justa causa. Com efeito, em relagao
aos adidos que foram «transferidos» para as empresas publicas, o Estado desfez-se deles, rompeu
o vinculo juridico com eles. Em certo sentido, despediu-os. E certo que, do mesmo passo,
transferiu-os para as empresas publicas onde se encontravam requisitados, mas a verdade é que
as empresas publicas sao entidades diversas do Estado e, embora entes publicos, ndo pertencem
a Administracio Publica em sentido préprio. Juridicamente, a questio ¢ clara: o Estado
dispensou esses funcionarios. Estes estavam vinculados ao Estado e deixaram de o estar por
vontade unilateral deste.

Ora, essa dispensa ope lgis afronta directamente o direito a seguranga no emprego. O Estado nao
pode dispensar livremente os seus funcionarios. Nem a extin¢do ou remodelagao de servigos
podem constituir motivo adequado para isso. Podem dar lugar a transferéncia para outros
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servigos ou organismos publicos, a criacao de excedentes inactivos, etc, mas nao podem justificar
de modo algum a dispensa dos atingidos, fora dos processos constitucionalmente admitidos.

Nao podendo dispensar livremente os seus funcionarios, o Estado também nao pode livremente
retirar-lhes o seu estatuto especifico.”

A questdo fol, entdo, analisada no confronto da normagao com o direito a fungao priblica, enquanto
garantia especifica de estabilidade e de seguranca no emprego quanto aos funcionarios publicos, e nio
perante o acolhimento de razdes objetivas para o despedimento, que s6 mais tarde, com o referido Acérdao n.°
64/91, viram a sua inscri¢cdo no conceito constitucional de justa causa admitida pelo Tribunal Constitucional.

Persiste, ainda assim, a afirmacdo da proibi¢ao constitucional da cessagao /Zvre pelo empregador da
relagdo juridica de emprego publico, cujo estatuto é configurado como dotado de garantias especificas de
estabilidade, mesmo que nao vitalicio.

10.2. O Acérdao n.° 285/92 volta a defrontar um problema relacionado com a relacido juridica de
emprego publico. Apreciou a conformidade constitucional de normas inscritas em diploma votado ao
descongestionamento na Fungao Priblica e a racionalizacdo de efetivos, através da transferéncia e integracio de
trabalhadores publicos no Quadro de Efetivos Interdepartamentais (Quadro de Excedente), em resposta a
pedido de fiscalizagao preventiva da constitucionalidade de um conjunto de normas, por conflituarem com o
principio da precisao ou determinabilidade das leis e com o principio da seguranga no emprego, e bem assim
com o principio da tutela da confianga legitima.

Considerou o Tribunal que o diploma em questio nao envolvia uma auténtica cessa¢ao do vinculo a
funcdo publica - ao contrario do que acontece nestes autos — mas, nao obstante, que a medida em apreco era,
por si s6, idénea a convocar a prote¢ao do artigo 53.° da Constitui¢ao, na dimensiao ampla do principio da
segurang¢a no emprego que acolhe, sem necessidade de considerar a dimensao, mais intensa, da proibi¢ao do
despedimento sem justa causa. A sua ponderac¢ao sobre o quadro constitucional protetor releva entdo — e por
maioria de razao - para a decisdo das questoes sub judicio.

Afirmou entao o Tribunal:

“(...), ¢ insofismavel que a garantia constitucional da seguran¢a no emprego abrange, também, os
funcionarios publicos, pelo que o Estado nao pode dispensar livremente os seus funcionarios, tal
como a extingdo ou reformulagao dos seus servigos ou organismos nao pode constituir, por si so,
razao suficiente que leve a livre e total disponibilidade dos funcionarios em causa. Pelo que a
reorganizacao da Administracio sempre tera que atender aos principios e regras constitucionais
que consagram e garantem os direitos dos funcionarios publicos.

Assim sendo, importa reconhecer que, num primeiro momento, o principio da seguranga no
emprego compreende o direito dos trabalhadores 2 manutencao do seu emprego. Mas, com este
alcance, e invocando o paralelismo com a relagio laboral de direito privado, podem
efectivamente ocorrer situagoes onde a extingdo ou reorganizagao dos servigos e organismos da
Administracao determinem a impossibilidade de manutengao, por parte do funcionario, do
concreto lugar que desempenha. A resolugao de tais situagOes podera compreender, em tese
geral, a necessidade de adoptar solu¢bes que determinem alteracio das condi¢bes de
desempenho profissional dos funcionarios publicos.

Ora, importa deixar claro, pelas razoes ja aduzidas, que as alteragdes estatutirias que o legislador
entenda dever introduzir no ordenamento em nome do interesse geral prosseguido pela
Administragdo e que afectem as aludidas condi¢oes de desempenho profissional dos
funcionarios publicos, porque se podem traduzir na compressao de direitos desses funcionarios,
deverdo estar inelutavelmente subordinadas aos limites que a Constituicdo postula para as
restrigoes aos direitos, liberdades e garantias dos trabalhadores”.

E, mais adiante:

“(..) a necessidade de modernizacio da Administragdo Publica, decorrente do normal
alargamento da propria actividade administrativa, da progressiva amplia¢ao das prestacoes de
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ordem social que lhe cabem num Estado de direito democratico e da necessidade de responder a
novos desafios que se lhe colocam nos espagos geo-politicos mais amplos em que o Pais se
insere, podem constituir relevantes interesses de ordem publica que, ao projetarem as suas
sequelas no ambito do funcionamento e da estrutura da Administracao Publica, determinem a
introducao de mecanismos de mobilidade dos seus funcionarios e agentes, em termos que
comportem a compressio ou restricdo da garantia subjectiva decorrente do principio da
seguranga no emprego. Mas, nao sendo, por isso, a relacio de emprego publico imodificavel em
todos os seus elementos, os limites de tal compressio ou restricaio nao podem deixar de
constituir, na sua tradu¢ao normativa, objecto de controlo de constitucionalidade, em fun¢ao da
concreta modulagao das solugbes adotadas pelo Decreto em apreco.

A semelhanca de causas objectivas que podem determinar a cessacio dos contratos de trabalho
privados (cft., neste sentido, v. g, o Acordao n.° 64/91 deste Tribunal, publicado no Didrio da
Repiiblica, 1 Série-A, de 11 de Abril de 1991), também no ambito da Administra¢ao Publica causas
objectivas ligadas a reestruturagdo e racionalizagao dos servigos e organismos publicos podem
levar a compressao do estatuto juridico dos funcionarios publicos sem que dai resulte
forcosamente violada a seguranca no emprego protegida constitucionalmente. Mas, a luz do
artigo 18.°, tal compressio deve conformar-se segundo o critério da restricio das restri¢oes
(devendo, por isso, «limitar-se ao necessario para salvaguardar outros direitos ou interesses
constitucionalmente protegidos»), deve revestir caracter geral e abstracto, nao podera ter efeitos
retroactivos nem diminuir a extensio e o alcance do conteido essencial dos preceitos
constitucionais em causa. Em suma, a compressao da garantia constitucional da seguranca no
emprego deve ser necessaria, adequada e proporcional e respeitar o nucleo essencial do
correspondente direito a seguranga no emprego de que beneficiam os funcionarios publicos.”

Como se ve¢, o Tribunal admite claramente que a prossecucdo do interesse publico pela
Administragao Publica implica constante esfor¢o de modernizagio; e este, a reorganizagao de servigos e a
racionalizagao de efetivos, o que pode implicar compressao da garantia de seguranga no emprego contida no
artigo 53.° da Constituicao e a cessacao da relagdo laboral por causas objetivas. Ponto é que a modulagao
normativa dessa rutura, independentemente da margem de discricionariedade que assista ao empregador
publico, respeite o programa constitucional relativo aos direitos fundamentais dos trabalhadores.

10.3. O Acérdiao n.° 340/92 apreciou pedido de fiscalizagio preventiva de normas inseridas em
diploma que extinguiu a auditoria juridica da Presidéncia do Conselho de Ministros e colocou o pessoal ai
em fungdes no quadro de excedentes. Nessa passagem nao se encontrava implicada a cessagdo do vinculo a
funcdo publica mas apenas o direito ao lugar. O Tribunal reiterou o entendimento constante do Acérdao n.°
295/92e considerou que nio ocorria violagio do artigo 53.° da Constitui¢ao porquanto as normas em apreco
apenas envolviam a modificagdo — e nao a extingao — da relagao juridica de emprego publico, refletindo-se
tdo somente na “situacao profissional”.

10.4. Ja o Acé6rdao n.° 233/97 teve em atencio a rescisao de contrato administrativo de provimento
relativo ao desempenho de fungdes de técnico auxiliar no Sistema de Informagoes de Seguranga (SIS), com
fundamento em “manifesta inadaptacao funcional”. Em questio encontrava-se norma que previa a
possibilidade de rescisdio do contrato por mera conveniéncia de servico, sem aviso prévio e sem
indemnizacao.

Lé-se nesse acordao:

“(...) o direito a seguranga no emprego nao impede que, havendo interesses com relevo constitucional
que tal justifiquem, a relagao juridica de emprego na Administragdo Publica assuma uma certa
precariedade, como sucede com a que se constitul por contrato pessoal. Tal acha-se, de resto,
consagrado na lei geral, onde se prevé essa forma de constitui¢ao da relacdo juridica de emprego
publico, na modalidade de contrato administrativo de provimento e na de contrato de trabalho a termo certo
(cf. Artigos 3.° ¢ 14.° a 21.° do Decreto-Lei n° 427/89, de 7 de Dezembro).

De facto, embora a relagido juridica de emprego na Administragio Publica tenha uma certa
vocagao para a vitaliciedade (cf., hoje, o artigo 5.° do citado Decteto-Lei n.° 427/89), ndo existe (para
quem acede a funcdo publica) uma garantia constitucional de exercer vitaliciamente as
respectivas fungoes”.
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E prosseguiu, reiterando o que havia sido dito no Acérdao n.® 285/92:

“(...) a estabilidade que ¢é exigida pela garantia da seguranca no emprego nao impede a ‘compressao
do estatuto juridico dos funcionarios publicos, quando ocorram ‘causas objectivas ligadas a
reestruturagao e racionalizacao dos servigos e organismos publicos’. Questio é que — frisou-se
entdo — essa compressao seja ‘necessaria, adequada e proporcional’ e que respeite ‘o nucleo
essencial do correspondente direito a seguranga no emprego de que beneficiam os funcionarios

>3

publicos’ .

10.5. Por seu turno,o Acordio n.° 4/2003 apreciou a aplicagio a trabalhadores publicos de
instrumentos de reafetacao, flexibilizacio dos mecanismos de reclassificacio e reconversio, no ambito dos
quais era comportada a redugao de vencimento e a passagem a situacao de licenca sem vencimento de longa
duragiao. Depois de salientar que nao estava em apre¢o normacao que comportasse a “morte juridica” do
vinculo laboral, considerou que:

“(...) independentemente de se saber até que ponto sera até exacto, no plano da lei ordinaria, o
pressuposto da “vitalicidade” do vinculo laboral de que parte os requerentes — sendo certo que
assim o serd, no plano pratico da vida, para uma larguissima categoria dos trabalhadores -,
acresce que a nossa Constitui¢cao nao afirma qualquer garantia de vitalicidade do vinculo laboral
da Funcao Publica. Os trabalhadores da Funcio Publica nio beneficiam de um direito a
seguran¢a do emprego em medida diferente daquela em que tal direito é reconhecido aos
trabalhadores em geral”.

Prosseguindo o controlo perante o parametro do principio da protecio da confianga legitima,
concluiu o Tribunal que tais modificagdes da relagao juridica de emprego publico nio poderiam ser tidas
como intoleraveis, arbitrarias ou demasiado opressivas do minimo de seguranga quanto ao andamento sem
quaisquer sobressaltos economico-financeiros das carreiras projetadas pelos trabalhadores afetados.

10.6. O dltimo momento da jurisprudéncia constitucional que cumpre convocar encontra-se no
Acordao n.° 154/2010 e apresenta proximidade evidente com o campo normativo aqui em apreco. Nessa
decisdao, o Tribunal foi chamado a pronunciar-se sobre se a modificagao dos vinculos de emprego publico
decorrente da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, ao fazer transitar a generalidade dos trabalhadores que
antes beneficiavam do regime de nomeagio definitiva para o regime de contratacio por tempo
indeterminado, violava o direito a seguranca no emprego e o principio da protecao da confianca legitima,
“com a especifica intensidade com que deveriam valer no que respeita ao exercicio de fung¢des publicas,
tendo em consideragao o figurino constitucional da organizaciao administrativa e o conjunto das tarefas que
corresponde ao Estado de direito democratico ™.

Novamente, o Tribunal apreciou o conteudo do direito a seguranga no emprego no ambito da relagdo
especifica de emprego publico e reafirmou a admissibilidade de restricdes a0 mesmo a luz de outros direitos
e valores constitucionalmente protegidos. Disse, entio:

“(...) € necessario ter em conta que a seguran¢a no emprego (artigos 53.° e 58.° da Constituicao)
nio é um direito absoluto, mas antes, a semelhanca, alias, de todos os outros direitos, um direito
que admite limites e restri¢des a luz de outros direitos e valores constitucionalmente protegidos
(artigo 18.°, n.° 2, da Constitui¢ao).

Ora no que especificamente respeita ao emprego publico é necessario ponderar o objectivo
constitucionalmente definidor da Administracio Publica, ou seja, o “interesse publico”, com o
dever de boa administracao que lhe ¢ inerente.

Deste modo, deve entender-se que o regime de vinculos, remuneragdoes e carreiras da
Administracao Publica podera restringir a seguranca do emprego priblico em vista da qualidade da
actividade administrativa priblica. Se a seguranga no emprego é um imperativo constitucional ndo o é
menos o modelo da boa administragao inerente a prossecucao do “interesse publico” (artigo
266.°, n.° 1, da Constitui¢ao), interesse este ao servico do qual se encontram exclusivamente
dedicados os trabalhadores da fungdo puablica (artigo 269.°, n.° 1, da Constitui¢ao).

Era ja isto, precisamente, o que se concluia no Acordao n.® 233/97:

(..)
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Desta forma, ainda que se admita “que a Constitui¢ao prevé e protege uma relacdo juridica de
trabalho especifica, correspondente a fun¢ao publica no seu sentido estrito”, nao decorre dai que
o modelo de vinculo laboral seja um “modelo estatutario simples ou puro” ou que o legislador
nao possa “prever outras formas juridicas da relacio de trabalho da Administracao
publica, maxime optar pela forma tipica das relagoes de trabalho privadas, o contrato de trabalho”
(veja-se Ana Fernanda Neves, ob. cit., p. 331 ess.).

Nada obsta a que, no ambito das relacdes de emprego publico, a regra geral seja a da
“contratacao” e que a “nomeagao” seja a excepgdo, especialmente justificada em razdo da
especificidade das fungoes publicas a exercer.”

Esta argumentac¢ao versa, ¢ imperativo notar, quadro problematico contido no plano da modificacio da
relagio de emprego publico, e ndo da inscrigdo no seu regime de novos fundamentos (causas) de cessagao
dessa relagao juridica, mormente por razdes objetivas. Era isso e apenas isso que se encontrava em questao, e
o Tribunal sublinhou essa diferenca de intensidade do grau de afetagio do bem jusfundamental, desde logo
pot contraponto ao que havia sido decidido nos Acérdaos n.° 154/86, em que ocorrera a cessacio da relagio
juridica de emprego na Administracio Publica, pata concluir que “a Lei n.° 12-A/2008, nao possibilita o
resultado considerado inconstitucional pelo mencionado Acérdio n.° 154/86”. Lé-se no Acédrdio n.°
154/2010:

“(...) importa precisar que (...) ndo resulta da norma constante do n° 4 do artigo 88.° e 109.%,
n.%s 1 a6 da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, que o regime nele instituido seja aplicavel aos
trabalhadores que gozavam ja de um vinculo de nomeagao definitiva, tendo como consequéncia
a perda deste ultimo.

Com efeito, apesar de ai se prever que os actuais trabalhadores nomeados definitivamente que
exercam funcbes em condi¢oes diferentes das referidas no artigo 10.° transitam, sem outras
formalidades, para a modalidade de contrato por tempo indeterminado, também ai se fixa um
regime especifico aplicavel a essa categoria de individuos que nao corresponde materialmente ao
regime de vinculagio, de carreiras e de remuneragdes dos trabalhadores que exercem fungdes
publicas estabelecido nesse mesmo diploma.”

Mas, o Tribunal disse mais:

“Alias, ndo s6 nao existe tal correspondéncia como, em rigor, se verifica uma exclusio expressa
do regime de cessagao da relagdo de emprego publica e de mobilidade que, ndo fosse tal
exclusao, a esses trabalhadores seria aplicavel, constante do artigo 33.° do diploma, ai se
salvaguardando ser-lhes aplicavel o regime de cessagao da relacdo juridica de emprego publico e
de reorganizagao de servigos e colocacao de pessoal em situagao de mobilidade especial proprios
da nomeacao definitiva”.

10.7. Como se v¢, o Tribunal Constitucional foi ja chamado diversas vezes a pronunciar-se sobre
modificagoes da relagao juridica de emprego publico e a sua conformidade com o direito fundamental dos
trabalhadores a seguranca no emprego, mas apenas no Acérdio n.° 154/86 esteve em questdo dimensio
normativa que comportava a cessagao do vinculo publico e, mesmo af, ndo ocorria a perda (absoluta) de
trabalho e os parimetros de controlo convocados foram diversos. Nao oferece davidas que o grau de
compressao estatutaria da relagdo juridica de emprego publico em causa nas normas su#b _judicio ¢ bem superior
ao de qualquer das restantes decisoes. Coloca-se na sua dimensao maior, de perda do emprego: no
despedimento.

11. Retomando a primeira questdo de constitucionalidade colocada, verifica-se que o Presidente da
Republica questiona a conformidade constitucional dos segmentos segundo, terceiro e quarto do n.” 2 do
artigo 4.° do Decreto em aprego, pela imprecisao que aduzem ao regime de cessagao do contrato de trabalho
em fungdes publicas.

Partindo do reconhecimento que “o principio da determinabilidade ou precisio das lei nao constitui

parametro constitucional a se, isto ¢, desligado da natureza das matérias em causa ou da conjugacao com
outros principios constitucionais que relevem para o caso” (Acérdio n.° 285/92), a apreciacdo que se nos
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oferece fazer nao incide tanto sobre a precisio denotativa dos segmentos da normag¢ao do n.” 2 do artigo 4.°
do Decteto n.° 177/X11 indicados no pedido, no que significam os vocibulos na pluralidade de contextos de
sentido em que se podem inscrever, desde logo no universo gestionario, mas sim na aferi¢aio dos critérios
relevantes de que sdo portadores, no plano do preenchimento do conceito de justa causa, o ““quid
extralinguistico para que remete[m|” (cfr. Baptista Machado, Infroducio ao Direito e ao Discurso 1egitimador,
pags. 371 e 372).

Como ja se disse, o contexto material que determina o rigor exigivel ao controlo do conteido
normativo dos segmentos apontados pelo requerente encontra-se na sua conexao com a causa de
despedimento contida no n.° 2 do artigo 18.° do Decreto n.° 177/XII, e ndo com o sistema de requalificacio,
enquanto instrumento de mobilidade funcional. Dai decorre que, mais do que a indeterminabilidade em si
mesma, a questdo em presenca reconduz-se a saber se o legislador respeitou as exigéncias de rigor, precisio e
clareza que a Constitui¢ao impde no artigo 53.° para as causas de despedimento por razdes objetivas. O que
carece de ser visto a luz do controlo de proporcionalidade imposto pelo n.” 2 do artigo 18.° da Constituigao,
da compressao (profunda) do direito a seguranca do emprego, enquanto restri¢ao das restricoes, que se deve
limitar ao necessario para salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos.

12. O primeiro segmento normativo questionado estipula como fundamento da decisdao de inicio de
processo de requalificagdo a “reducdo de orcamento do 6rgio ou servico decorrente da diminuiciao das
transferéncias do Estado ou de receitas proprias”. Considera o requerente que essa normagao enferma de
défice de precisao normativa na restricao de direitos e ainda que encerra a possibilidade de motivagoes injustificadas e
potencialmente arbitririas, logo, violadoras dos principios constitucionais da justa causa e da proporcionalidade.

Pensamos que com razao.

Com efeito, ao habilitar a decisao gestionaria que determina o processo de requalificagao, enquanto
elo inicial da cadeia de atos em que se pode inscrever a cessacao da relagao de emprego publico, por efeito da
mera reducgao da transferéncia do Estado, o legislador nio individualiza, nem precisa, qualquer critério ou
padriao que permita sindicar a adequagdo das razoes que determinaram o decisor, mormente se sao razoes de
indole geral, independentes do desempenho (potencial ou efetivo) do 6rgao ou servigo em questdo na
satisfagao das suas competéncias e atribuigdes, e na prossecucao do interesse publico, ou razdes de disfungao
do 6rgao ou servico, mormente no plano dos recursos humanos (sendo as despesas com pessoal apenas uma
das rubricas do orcamento, de acordo com o artigo 7.° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro). Nenhum
critério densificador do significado gradativo de tal diminui¢do quantitativa de dota¢do e da sua relagao
causal com o inicio de procedimento de requalificagdo no concreto e especifico érgao ou servigo resulta da
previsao legal, o que abre campo evidente a imotivagao e esta a arbitrariedade, com proje¢ao inexoravel na
cadeia decisoria que se segue, predeterminados os seus atos (e fundamentos) pela decisao genética. Inexiste,
assim, na norma constante do segundo segmento do n.” 2 do artigo 4.° do Decreto em apreco, qualquer
campo valorativo de controlo, na perspetiva da coloca¢ao de trabalhadores em situagdo de inatividade,
potencialmente causadora da cessagao do respetivo contrato de trabalho.

Pode, ¢ certo, abonar-se a escolha do legislador na consideragao de que os elementos normativos
“reduc¢ao de or¢amento” e “diminui¢ao” se colocam como funcionalmente orientados ao regime em que se
inserem, de reorganizagao (aqui considerada na modalidade especifica dos recursos humanos, por
racionalizacdo de efetivos), aplicando-se-lhes a mesma ratio de adequagiao dinamica a pluralidade de quadros
situacionais, presentes e futuros, que conduz a ado¢iao de conceitos indeterminados e a recusa de firmulas
estreitas na delimitagdo da discricionariedade administrativa, especialmente em dominios marcados por forte
tecnicidade. Porém, o problema aqui em analise nio se mede pelo que esses conceitos valem para a
racionalizacdo de efetivos, em si mesma, antes pela consequéncia que olegislador lhe associa para a subsisténcia da
relagdo de emprego puiblico. Ou seja, a medida da precisio normativa relevante encontra-se na previsao de
uma causa objetiva de despedimento e no conceito constitucional de justa cansa, bem como na aptidao
normativa ao seu controlo, e nao na densidade normativa requerida pela afetacao menor que a requalificagao,
enquanto instrumento de mobilidade funcional, encerra.

Posto assim, o problema volta a encontrar no Acérdio n.® 285/92 resposta adequada:

“(..)a questao da relevancia do principio da precisio ou determinabilidade das leis anda
associada de perto a do principio da reserva de lei e reconduz-se a saber se, num dado caso, o
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ambito de previsao normativa da lei preenche ou nao requisitos tidos por indispensaveis para se
poder afirmar que o seu conteddo nio consente a atribuicdo a Administracdo, enquanto
executora da lei, de uma esfera de decisao onde se compreendem elementos essenciais da propria
previsao legal, o que, a verificar-se, subverteria a ordem de reparticdo de competéncias entre o
legislador e o aplicador da lei.

()

Reconhece-se, sem dificuldade, que o principio da determinabilidade ou precisao das leis nao
constitul um parametro constitucional «a sey, isto ¢é, desligado da natureza das matérias em causa
ou da conjugagdo com outros principios constitucionais que relevem para o caso. Se é, pois,
verdade que inexiste no nosso ordenamento constitucional uma proibi¢ao geral de emissio de
leis que contenham conceitos indeterminados, ndo é menos verdade que ha dominios onde a
Constitui¢ao impoe expressamente que as leis nao podem ser indeterminadas, como ¢ o caso das
exigéncias de tipicidade em matéria penal constantes do artigo 29.°, n.° 1, da Constitui¢ao, e em
matéria fiscal (cfr. artigo 106.° da Constitui¢ao) ou ainda enquanto afloramento do principio da
legalidade (nulla poena sine lege) ou da tipicidade dos impostos (null taxation without law).

Ora, atento o especial regime a que se encontram sujeitas as restricoes aos direitos, liberdades e
garantias, constante do artigo 18.° da Constituicao, em especial do seu n.° 3, e em articulacio
com o principio da seguranga juridica inerente a um Estado de direito democratico (artigo 2.° da
Constitui¢ao), for¢oso se torna reconhecer que, em func¢do de um critério ou principio de
proporcionalidade a que deverdo estar obrigadas as aludidas restricbes, uma vez que esta em
causa a garantia constante do artigo 53.° da Constituicdo, o grau de exigéncia de
determinabilidade e precisdao da lei ha-de ser tal que garanta aos destinatarios da normagao um
conhecimento preciso, exacto e atempado dos critérios legais que a Administra¢ao ha-de usar,
diminuindo desta forma os riscos excessivos que, para esses destinatarios, resultariam de uma
normagao indeterminada quanto aos proprios pressupostos de actuacao da Administragdo; e que
forneca a Administracio regras de conduta dotadas de critérios que, sem jugularem a sua
liberdade de escolha, salvaguardem o «nucleo essencial» da garantia dos direitos e interesses dos
particulares constitucionalmente protegidos em sede de definicio do ambito de previsio
normativa do preceito (Tathestand); e finalmente que permitam aos tribunais um controlo
objectivo efectivo da adequagao das concretas actuagoes da Administragao face ao conteudo da
norma legal que esteve na sua base e origem.

Incumbe ao Estado inscrever na lei critérios claros, precisos e seguros de decisiao, em termos de
conferir a atua¢ao da Administraciao espago concretizado de vincula¢ao — e nao de volicdo primaria - através
da identifica¢ao de um nucleo relevante para legitimar a intervengao restritiva do direito, liberdade e garantia
afetado. Como, igualmente, permitir o controlo judicial da (eventual) auséncia de critérios de gestio e a
proporcionalidade das suas consequéncias face a lesao profunda do direito a seguranga no emprego que pode
acarretar. Essa concretizagio encontra-se ausente do segmento em aprego.

Mormente, o aplicador-intérprete nao apreende da normagao em questao se o critério de ponderacao
imposto pelo legislador ultrapassa o plano meramente conjuntural, flutuando anualmente apenas em fungio
de decisoes politicas prévias quanto ao financiamento alocado a determinado 6rgao ou servi¢o a que, coOmo
refere o requerente, pode seguir-se, igualmente por decisao de indole politica, a reposicao (ou até o
acréscimo) no ano seguinte do nivel de transferéncias do Estado. Neste prisma, o sistema trazido pelo
Dectreto n.° 177/XII comporta uma insuprivel margem de indeterminagdo sobre a suficiéncia de razdes
transitorias, que coloquem a decisio no perimetro da reducgdo de efetivos apenas ao servico da diminuigao
imediata e pontual de custos, e ndo da identificacdo de disfungdes profundas, estruturais, que sé se corrigem
com intervencao duradoura (tanto quanto imponha a gestdo racional) no plano dos recursos humanos.
Apenas as segundas, e ndo as primeiras, encontram legitimagao como racionalizacdo de efetivos.

Essa auséncia de clareza encontra subsidio ainda na consideracio de que o Decreto-Lei n.® 200/2006,
de 25 de outubro, ja permite, no quadro do atual regime de mobilidade especial, dar resposta gestionaria a
tais disfuncOes estruturais, ai necessariamente apoiada em instrumentos analiticos de gestao.

Esta ordem de consideragoes encontra ainda maior procedéncia quando ponderamos o elemento
“reducao de receitas proprias”, igualmente acolhido como fundamento da decisio de requalificacio (e
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mediatamente da cessacao da relacio de emprego publico). Comportando por natureza o exercicio
or¢amental uma dimensao prospetiva, revestida de inelutavel aleatoriedade, o legisladornao precisou o padrao
relacional de aferi¢io da redugdo de receitas proprias relevante, podendo perspetivar-se diversas solugoes:
aquelas efetivamente percebidas no udltimo exercicio orcamental; as receitas que o dirigente do servico
projeta auferir, ou, ainda, as receitas que sejam vinculativamente inscritas no or¢camento por forca de regras
contabilisticas anualmente dimanadas da Dire¢io Geral do Orcamento. A titulo de ilustracdao, veja-se a
recente circular da Dire¢ao Geral do Orgamento n.° 1374, de 9 de Agosto, em que se determina, tendo em
vista a elaboragdo da proposta de Orcamento do Estado para 2014, que:

“7. As entidades financiadas no todo ou em parte com receitas proprias ou consignadas (com
exclusaio de fundos europeus e transferéncias provenientes de outros subsetores) devem,
independentemente dos valores que preveem cobrar no ano de 2014, apresentar as suas propostas
de orcamento com uma redu¢ao na despesa a realizar com essas verbas, de acordo com os efeitos
das medidas de contencao orcamental determinadas pelo Governo e respeitando a redugao
fixada para cada Programa Or¢amental.

8. Da regra acima referida deve resultar um or¢amento superavitirio pelo menos no montante
das referidas reducdes, e uma previsdo de receita nao superior ao valor da receita cobrada em
2012 (acessivel em http://www.dgo.pt/ )

Importa acrescentar que, pese embora o exercicio de elabora¢io orcamental seja informado pelo
principio da transparéncia, nao deixa de constituir dominio altamente complexo e especializado, de dificil
apreensibilidade na busca de explica¢bes intrinsecas ou extrinsecas a partir de variagdo nominal anual,
sobretudo em orcamentos de grande volume econémico.

Neste quadro, nio se vislumbra como podem os Tribunais, chamados a dirimir conflito sobre a
legalidade da conduta da Administragdo Publica na determinacdo de abertura de procedimento de
requalificacdo, na auséncia de critérios seguros de decisao na lei, proceder a esse controlo. Em especial, a
decisao de restricdio orcamental, subtraida ao controlo judicial porque de indole politica, condiciona e
determina toda a cadeia deciséria a jusante, vinculada a esse pressuposto. Perante tais limita¢Ges, o controlo
judicial ndo encontra parametros normativos que lhe permitam verificar se o sistema atuou ao servi¢o do
expurgo de disfungdes e da maximiza¢ado da prossecucdo eficaz do interesse publico ou procurou tiao
somente equilibrar conjunturalmente fatores endégenos através da mera redugdo de custos com pessoal. O
controlo da proporcionalidade, nas suas varias dimensdes, encontra-se comprometido.

Naio se objete que os fatores orgamentais ja se encontram acolhidos no quadro normativo em vigor,
quando se exige juizo de “conformidade com as disponibilidades orcamentais existentes” na apreciagdao
imposta no ambito da Lei n.° 53/2006, de 7 de dezembro. E diferente estipular que o fator orcamental devera
ser especificamente ponderado, elevando-o até na hierarquia dos critérios valorativos sopesaveis, e referir
apenas esse fator como critério inteiramente aberto de racionalizagiao de efetivos e, na sua decorréncia, de
cessacao da relacao juridica de emprego publico. Cabe aqui sublinhar que “a exigéncia de determinabilidade
das leis ganha particular acuidade no dominio das leis restritivas ou de leis autorizadoras de restricao” (J.J.
Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teorias da Constituigao, 7* edigao, pag. 258).

Também nio se encontra nas instancias procedimentais subsequentes, suprimento para a auséncia de
precisdo e clareza que se denota na normacio em apreco. E certo que o legislador confere a concretizacio do
nimero de postos de trabalho necessarios e a eliminar ao mapa comparativo a elaborar pelo dirigente
maximo do servigo e impde que esse documento seja fundamentado. Todavia, esse dever de fundamentagao
encontra-se condicionado pela decisao prévia. Alias, o legislador voltou a acentuar o relevo primordial do
vetor orcamental no n.° 3 do artigo 9.° do Decreto n.° 177/XII quando estipula que a defini¢ao dos postos de
trabalho ¢é feita “em conformidade com as disponibilidades orcamentais existentes”. Em tal jogo de
remissoes e reenvio para a razdo orgamental, persistem ausentes da normagao critérios que permitam perceber
(e controlar) o seu adequado balanceamento com o direito a seguranca no emprego dos trabalhadores
afetados. Diferente seria se estivéssemos perante um procedimento prévio com densidade suficiente (no
quadro constitucional das causas de despedimento por ragdes objetivas) e demonstragdo da necessidade,
adequagao e justa medida da racionalizacdo de efetivos para suportar o ato genético do regime de
requalificacdo, mas tal ndo acontece na normagao em crise.
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Por outro lado, importa dizer, como aponta o Presidente da Republica, que o regime sub judicio
compara com o que se exige para o empregador privado no Cédigo do Trabalho em termos desfavoraveis
para o trabalhador em relagao juridica de emprego publico. Sendo certo que por efeito da reforma instituida
pela Lei n.° 12-A/2008, a transicdo da generalidade dos trabalhadores da Administracdo Puablica para um
regime de contrato de trabalho em fun¢des publicas determina a sujeigao ao regime de vinculo mais flexivel
— por confronto com o que decorria anteriormente no regime-regra, aproximando-o da relagio de direito
privado. Tal implica, correspondentemente, a sujeicdo do empregador publico a condicionamentos similares
aos que se encontram estabelecidos para o contrato individual de trabalho.

Contrapondo-se a justa causa disciplinar, o despedimento por “eliminacao de emprego” (Pedro
Furtado Martins, Revista de Direito ¢ Estudos Sociais, Ano XLIII, Janeiro/Julho de 2012, 1-2, pag. 174), quer na
modalidade de despedimento coletivo, quer de despedimento por extingdo do posto de trabalho, nao pode ser
obtido com a simples invocagdo de reducdo de receitas, seja por diminui¢ao de dotagdes externas (por
exemplo no quadro de organiza¢Ges empresariais complexas), seja por diminui¢ao de rendimentos. Para
recorrer a esses instrumentos, o empregador privado tem que demonstrar a ocorréncia de uma clausula geral
- motivos de mercado, estruturais ou tecnolégicos - que nao lhe seja imputavel e, mais do que isso, que tais
motivos estejam numa relacao de adequacao e de justa medida com o despedimento que visa empreender. Para
conferir maior garantia ao trabalhador, o legislador do Cédigo do Trabalho enunciou critérios densificadores,
mesmo que exemplificativamente, através do elenco constante do n.° 2 do artigo 359.° do Coédigo do
Trabalho (com valéncia para a extingao de posto de trabalho, ex 27 n.° 2doartigo 367.° do mesmo Codigo), nos
seguintes termos:

“a) Motivos de mercado — reducdo da actividade da empresa provocada pela diminuicao
previsivel da procura de bens ou servicos ou impossibilidade superveniente, pratica ou legal, de
colocar esses bens ou servicos no mercado;

b) Motivos estruturais — desequilibrio econémico-financeiro, mudan¢a de atividade,
reestrutura¢ao da organizacao produtiva ou substitui¢ao de produtos dominantes;

¢) Motivos tecnologicos — alteracSes nas técnicas ou processos de fabrico, automatizagao de
instrumentos de produgdao, de controlo ou de movimentagdo de cargas, bem como
informatizacao de servicos ou automatizacio de meios de comunica¢io.”

Alias, existe clara similitude entre essas figuras juslaborais, em particular os motivos estruturais, e a
causa de cessagao da relacdo de emprego publico que se encontra alojada no regime da requalificagao, todas
marcadas por uma cadeia de decisdes do empregador, situadas em diferentes niveis mas causalmente
interligadas: uma decisdo gestionaria inicial; uma decisdo organizativa intermédia e uma decisao contratual
“final” (ctr. Monteiro Fernandes, Direito do Trabalho, 2012, pag. 510). A averiguagdo de justa causa para o
despedimento objetivo havera que ser feita com referéncia a cada um desses elementos.

Cabe atentar, neste ponto, que tem dominado na doutrina o entendimento de que o mérito
econémico de tais decisdes gestionarias nao se encontra, no quadro do Cédigo do Trabalho, no perimetro de
sindicancia dos Tribunais, na medida em que o empresario goza de liberdade empresarial, podendo, no
limite, como diz Pedro Martinez, “empreender um caminho ruinoso” (cfr. Direito do Trabalho, 2013, pag. 928.
Nesse sentido, igualmente Anténio Monteiro Fernandes, ob. ¢it., pag. 522; Maria do Rosario Ramalho, Tratado
de Direito do Trabalho, 11, 2012, pag. 883 e Pedro Furtado Martins, Cessagao do Contrato de Trabalho, 2012, pag.
279. Posicao diversa defende Julio Gomes, que considera esse entendimento praticamente impossivel de
conciliar com a exigéncia constitucional de justa causa, cfr. Direito do Trabalho, 1, 2007, pags. 991 a 996). Mas,
mesmo quem o defende, considera que nao ha que confundir essa margem de decisao com despedimento
nao fundamentado, ad nutum, pois sempre cumprira verificar se o empregador nao se encontra a agir em
abuso de direito ou se o motivo nao foi ficticiamente criado.

A atuagdo da Administragdo Publica suscita outra ordem de ponderagbes, determinadas pela
vinculagao constante do artigo 266.° da Constitui¢ao a prossecugao do interesse publico - de que o principio
da boa administragao é decorréncia — e ao cumprimento dos principios de igualdade, proporcionalidade, justica,
imparcialidade e da boa fé, a que se juntam as garantias procedimentais conferidas na lei aos particulares em
defesa de agressoes estaduais. Mesmo que assim seja, como ¢, dessa adstrigao nao resulta valoragao distinta
do direito fundamental ao emprego e intensidade menor do quadro constitucional que protege o trabalhador
(publico) do despedimento arbitrario, como, alias, o Tribunal sempre afirmou.
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As exigéncias substantivas e procedimentais que recaem sobre o despedimento por ragdes objetivas
afirmam-se igualmente no espago de atuacdo publica e privada. Como observa Jilio Gomes, “[p]ara o
atingido ¢, em ultima andlise, irrelevante saber se o poder juridico é exercido pelo Estado ou por um
particular” (0b. cit., pag. 946, nota 2278), além de que “o interesse publico é posto e ndo pressuposto” da
atuagao estadual (J.J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., 11, pag. 796). Cabe ao legislador vincular
normativamente o exercicio da discricionariedade do empregador publico e a Administracio Publica
demonstrar a adequacao das razdes objetivas de interesse publico que determinam e justificam, em ponderagao,
a restricao do direito fundamental ao emprego. A densidade de controlo em matéria de cessagao da relagdao
juridica de emprego imposta pelo artigo 53.° da Constitui¢ao, quer no plano substantivo, quer no plano
procedimental, nao consente, pois, que o legislador confira ao empregador publico, pela indeterminagao da
legislagao que edita, como aqui acontece, a capacidade primaria de concretizar os critérios normativos da
requalificacdo por razdes orcamentais e assim definir e criar livremente os proprios pressupostos da atuagao que
conduz ao despedimento. Qualquer que seja o empregador, o legislador democratico, por imposi¢caio do
artigo 53.° da Constitui¢ao, ndo pode deixar de assegurar o controlo do excesso no despedimento objetivo
através do confronto entre o escopo da medida e as suas consequéncias.

O que, como se viu, ndo acontece com a normacgao contida na segunda parte do n.° 2 do artigo 4.°,
em conjugacao com o n.° 2 do artigo 18.°, ambos do Decreto n.° 177/XI1.

Assim sendo, e porque estamos perante norma restritiva de direitos, liberdades e garantias, a solugao
legislativa em presenca mostra-se desproporcionada face aos direitos e interesses protegidos e conduz, como
sustenta o requerente, a conclusao pela sua desconformidade constitucional face ao disposto nos artigos 53.°
e 18.°, n.° 2, da Constituicao.

13. O requerente dirige os mesmos argumentos, em conjunto, aos segmentos terceiro e quarto do n.’
2 artigo 4.° “necessidade de requalificacdo dos respetivos trabalhadores para a sua adequacio as atribui¢oes
ou objetivos definidos” e “cumprimento da estratégia estabelecida”.

Valem, neste plano de analise, grande parte das consideragoes s#pra, a que acrescem as seguintes.

A inclusio do elemento “necessidade de requalificagdo” na fixagdo dos motivos para concluir
precisamente por essa necessidade comporta alguma equivocidade, pois, numa primeira analise, remete para
fatores subjetivos, imputaveis a inadaptagao da forca laboral a mudancas funcionais, e nao para o plano obyetivo.
Todavia, a mengao plural aos “respetivos trabalhadores™ afasta essa leitura e remete o elemento nuclear desse
fundamento de requalificag¢ao para o desencontro entre os trabalhadores, abstratamente considerados, e as
“atribui¢oes ou objetivos definidos”. O mesmo acontece com o ultimo segmento do preceituado no n.° 2 do
artigo 4.°, em que o referente normativo ¢ integrado pela “estratégia estabelecida”. Novamente, nenhum
elemento concretizador ou remissao se encontra no diploma quanto aos critérios especificos que norteiam a
elaboracgao - e quem os define - desses “objetivos” e “estratégia”’, nem o respetivo suporte, em termos que
garantam aos trabalhadores a sua cogni¢do. Como, do mesmo jeito, quais os parametros do desvio que
legitimam o impulso de requalificagdo, o que incapacita o seu controlo, desde logo na dimensao da adequacdo
do principio da proporcionalidade.

Note-se que, nio comportando essa decisao a individualizagdo dos trabalhadores colocados em
situagao de requalificagao, sendo todos aqueles em fungdes no 6rgiao e servico em questao potencialmente
afetados — interessados - até a elaboragao do mapa que indique o pessoal a reduzir e, depois, a conclusao dos
procedimentos de selegdo, esses “objetivos” e “estratégia” haverdo de se referir genericamente ao organismo
ou servi¢o e incorporar conteddo que nao se esgote nas respetivas atribui¢oes e competéncias. Terdo que
traduzir e concretizar esco/has, portadoras de sentido que permita medir o seu sucesso ou insucesso.

Ora, no quadro valorativo em que se inserem as normas em fiscalizacdao, o problema volta a estar na
auseéncia de fronteiras de agdo minimamente concretizadas e percetiveis pelos atores afetados (com destaque
para os dirigentes, primeiros responsaveis pelos resultados), ou seja, na auséncia em tais conceitos
indeterminados de uma “zona iluminada” e uma “zona de penumbra” (cfr. Miguel Teixeira de Sousa,
Linguagem e Direito, in Estudos em Honra do Professor Oliveira Ascensdo, vol. I, pag. 273) que possam ser
minimamente recortadas pelo aplicador-intérprete na opgao de valor que conduz ao despedimento. Neles niao
se encontra precisdo e eficacia denotativa, propiciando, entdo, despedimentos imotivados, arbitrarios, e
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desprovidos de controlo judicial adequado a preservagdo do nucleo protetor fundamental da proibigao
constitucional do despedimento sem justa causa.

Novamente, e tal como se referiu s#pra quanto a ponderagao or¢amental na decisio gestionaria de
encetar processo de requalificagdo, ndo se trata de negar o relevo na fixacao de objetivos e estratégias no seio
da Administragio Publica e na afericio do seu cumprimento. Davidas nao existem que tais ferramentas
constituem componentes essenciais de gestao - e de gestao de recursos humanos —, pecas importantes (ou até
mesmo cruciais) para a prossecu¢ao do interesse publico (cfr. Joao Bilhim, Gestao por Objetivos, Desempenho e
Progressao na Carreira, Handbook de Administra¢ao Publica, AAVYV, 2012, pag. 189). Encontram-se, em todo o
caso, funcionalmente orientadas pelo ideal de eficiéncia e de melhoria de resultados, ou seja, primariamente
dirigidas a gestdo e avaliagao do desempenho.

Ora, tal dominio é regido em primeira linha pelo Sistema Integrado de Avaliagao e Desempenho da
Administracao Publica (STADAP), aprovado pela Lei n.° 66-B/2007, de 28 de dezembro (alterada pelas Leis
n.%s 55-A/2010, de 31 de dezembro, e 66-B/2012, de 31 de dezembro). Esse sistema integra, no seu primeiro
nivel, o subsistema de avaliagao do desempenho dos servicos (SIADAP 1), e nele se encontra uma defini¢ao
de objetivos, como “o parametro de avaliacio que traduz a previsio dos resultados que se pretendem
alcancar no tempo, em regra quantificaveis” (artigo 4.°, alinea ¢)). Por seu turno, agora no artigo 11.°, esse
conceito decompoe-se em trés parametros autonomos: “objetivos de eficacia”, definidos como “medida em
que um servi¢o atinge os seus objetivos e obtém ou ultrapassa os resultados esperados”; “objetivos de
eficiéncia”, enquanto “relagio entre os bens produzidos e servigos prestados e os recursos utilizados”;
“objetivos de qualidade”, como traducgao do “conjunto de propriedades e caracteristicas de bens ou servigos,
que lhe conferem aptidao para satisfazer necessidades explicitas ou implicitas dos utilizadores”. O conceito
de “estratégia” surge igualmente no diploma em conjuga¢ao com o de objetivos, compondo o de “objetivos
estratégicos plurianuais determinados superiormente” (artigo 8.°), enquanto parte do “ciclo de gestiao”.

Nio se retira do Decreto n.° 177/XII se tais conceitos indeterminados encontram articulacio com
aqueles que se encontram nesse diploma, ou se havera que buscar outro sentido que os preencha. Voltamos a
encontrar no regime em apre¢o margem de liberdade amplissima na atuacio da Administragdo, enquanto
empregador publico, e que o torna resistente ao controlo pelos Tribunais, para além de incapaz de permitir
aos seus destinatarios — aqueles vinculados ao cumprimento de objetivos e estratégia — adequarem os seus
comportamentos, cientes que podem ter reflexos sobre a manutencdo do emprego. Nessa medida, pode
mesmo dizer-se que a normag¢iao em apre¢o niao obedece ao seu proposito de maior racionalidade e
eficiéncia, promovendo a maximiza¢ao das utilidades proporcionadas pelos recursos humanos afetos a
Administracao Puablica, o que sé pode ser atingido, entre outros fatores, com precisio nos objetivos e nos
respetivos critérios de cumprimento (cfr. Joao Bilhim, ob. cit., pag. 190).

Como se referiu no Acérdio n.° 581/95, quanto as causas objetivas de cessagio do vinculo laboral: “a
garantia constitucional da seguranca no emprego exige aqui que o «direito do sistema» seja ja, na medida do
possivel, «direito do problema», direito operativo e nao regulagao aberta capaz de potenciar despedimentos
arbitrarios, judicialmente incontrolaveis”.

E essa tuncao, de direito operativo, que nao se encontra aqui respeitada, impondo a conclusao, também
aqui, pela desconformidade constitucional da normagao contida nos segmentos terceiro e quarto do n.° 2 do
artigo 4.°, articulada com o n.° 2 do artigo 18.°, por viola¢ao conjugada dos principios da justa causa do
despedimento (artigo 53.° da Constituicao) e da proporcionalidade (artigo 18.%, n.” 2, da Constitui¢ao).

Conclui-se, pelo exposto, pela inconstitucionalidade da norma constante do n.° 2 do artigo 18.°, em
conjugac¢ao com a segunda, terceira e quarta partes do disposto no n.° 2 do artigo 4.° do mesmo diploma, por
violagdo da proibi¢io do despedimento sem justa causa, consagrada no artigo 53.° da Constitui¢ao, em
conjugacao com o principio da proporcionalidade, contido no n.” 2 do artigo 18.° da Constituigao.

D) Da norma constante do n.° 1 do artigo 4.° ¢ a norma contida na alinea b) do artigo 47.° do Decreto
n.° 177/ X11, enquanto conjugada com a primeira ¢ na parte em que revoga o n.° 4 do artigo 88.° da Lei n.°
12-A/2008, de 27 de fevereiro, na medida em que torna apliciveis as normas do artigo 4.° aos funciondrios
pblicos com nomeagio definitiva ao tempo da entrada em vigor daquela lei, e o principio da confianga
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14. A segunda questio colocada toma como ponto de partida o campo normativo referido, agoracom
maior amplitude objetiva — pois atinge todos os fundamentos previstos no artigo 4.° - pese embora cingida a
um universo subjetivo mais restrito, correspondente aos sujeitos vinculados por relagao juridica de emprego
publico até agora excecionados da aplicacdo de quaisquer causas de cessacao da relacao juridica de emprego
publico pot razdes objetivas, por efeito do n.° 4 do artigo 88.° da Lei n.° 12-A /2008, de 27 de fevereiro.

Com efeito, culminando uma nova fase do impulso de lboralizacio do regime de emprego na
Administracao Publica, como se disse s#pra, os trabalhadores que contavam com vinculo de nomeagao
definitiva no momento da entrada em vigor da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, viram a sua relacio de
emprego publico convertida em relagao contratual por efeito desse diploma. Preservaram, porém, o regime
de mobilidade e de cessaciao da relacio laboral nos mesmos termos da condi¢io dos trabalhadores com
vinculo de nomeagao, por for¢a da norma do n.° 4 do artigo 88.° da Lei n.° 12-A/2008, 27 de fevereiro, do
que deriva um estatuto misto para esse grupo de trabalhadores: regido pelas mesmas regras dos demais
trabalhadores em regime de contrato de trabalho em fung¢des publicas; parcialmente integrado pelas regras
dos trabalhadores com vinculo de nomeacao definitiva, sem qualquer cristalizacdo ou paragem no tempo,
pois as modificacdes supervenientes operadas nesses dominios estatutiarios do vinculo de nomeagdao
definitiva refletem-se igualmente naquele grupo de trabalhadores.

As razoes para esse estatuto misto foram atribuidas a vontade do legislador de 2008 de salvaguardar o
nucleo essencial do estatuto juridico-laboral desses trabalhadores, de que o regime de cessagao da relagao de
emprego constitui elemento identificativo principal (assim, Ana Fernanda Neves, O direito da funcdo priblica, cit.,
pag. 537. A Autora atribui essa salvaguarda ao respeito pelo principio da protegiao da confianga). Nio escapa,
contudo, a criticas por estabelecer disparidades entre trabalhadores com vinculo contratual suscetiveis de
violar o principio da igualdade (cfr. Miguel Lucas Pires, 0b. cit., pag. 118).

Ora, com a normagao em questdo, essa norma de salvaguarda desaparece, o que significa que os
trabalhadores com vinculo de nomeagiao no momento da entrada em vigor da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de
fevereiro, passam a estar sujeitos as causas de cessa¢ao da relagdo laboral dos trabalhadores contratados,
mormente a causa objetiva de cessagao contida nos preceitos conjugados do n.° 1 do artigo 4.° e do n.” 2 do
artigo 18.°, ambos do Decreto n.® 177/XI1I.

15. A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre o principio da confianga encontra-se sobretudo
sedimentada em casos, como o presente, em que trata de sindicar a conformidade constitucional de normas
retrospetivas, ou seja, de lei nova que se aplica a factos novos, ocorrendo anteriormente facto ou factos que
criavam expectativas juridicas, com especial destaque para o Acérdio n.° 287/90. Dele se retira que as
situagdes de retrospetividade ou retroatividade inanténtica seriam tuteladas a luz do principio da confianga,
enquanto decorréncia do principio do Estado de direito democratico, consagrado no artigo 2.° da
Constituicao.

Esse principio postula “uma ideia de protecao da confianga dos cidadaos e da comunidade na ordem
juridica e na atuacdao do Estado, o que implica um minimo de certeza e segurancga juridica nos direitos das
pessoas e nas suas expectativas juridicamente criadas e, consequentemente, a confianca dos cidadaos e da
comunidade na tutela juridica” (Acérdio n.° 237/98). O que, porém, nio posterga a liberdade de
conformacao do legislador democraticamente legitimado e a autorevisibilidade das leis, pelo que “nao ha (...)
um direito a nao-frustracao de expectativas juridicas ou a manutencio do regime em rela¢ido a relagoes
jutidicas duradoiras ou relativamente a factos complexos ja patcialmente realizados” (acérdao n.° 287/90).

A ideia de arbitrariedade ou de excessiva onerosidade que o principio da confianga tutela, enquanto
vertente da seguranca juridica, tem sido operada pelo Tribunal Constitucional por referéncia a dois
pressupostos essenciais:

a) aafetacdo de expectativas, em sentido desfavoravel, sera inadmissivel, quando constitua uma

mutacao da ordem juridica com que, razoavelmente, os destinatarios das normas dela constantes
ndo possa contar; e ainda
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b) quando nao for ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou interesses
constitucionalmente protegidos que devam considerar-se prevalecentes (deve recorrer-se, aqui, ao
principio da proporcionalidade, explicitamente consagrado, a proposito dos direitos, liberdades e
garantias, no n.° 2 do artigo 18.° da Constituicao).

Por seu turno, como se disse no Acérdao n.° 188/2009, os critérios supra referidos sao reconduziveis a
quatro requisitos ou fZestes, sem os quais a confianca dos cidadios e da comunidade, tutelada pela
Constitui¢ao, na estabilidade da ordem juridica e na constancia do comportamento do Estado nao se mostra
merecedora de protecao. Para que haja lugar a tutela juridico-constitucional da confianga é necessario, em
primeiro lugar, que o Estado (mormente o legislador) tenha desenvolvido comportamentos capazes de gerar
nos privados expectativas de continuidade; em seguida, devem tais expectativas ser legitimas, justificadas em
boas razoes; em terceiro lugar, devem os privados ter feito planos de vida tendo em conta a prognose de
continuidade do comportamento estadual;, por ultimo, ¢ ainda necessario que ndo ocorram razoes de
interesse publico que justifiquem, em ponderacdo, a nao continuidade do comportamento que gerou a
situagao de expectativa.

15.1. Na busca deresposta para esses feszes, cabe regressar ao que significou para os sujeitos de relacao
de emprego publico a constante importagao de modelos e solugdes do regime aplicavel a relagao juslaboral
privada, no movimento que se designou de laboralizacio do regime de emprego publico.

O Tribunal recordou-o recentemente, no Acérdao n.® 187/2013:

“A principal consequéncia dessa sua vinculagdo ao interesse publico ¢ a sujei¢ao a uma situagao
estatutaria, que se distingue de um estatuto tipicamente contratual, por se tratar de uma situagao
juridica objetiva, definida legal e regulamentarmente, e que pode ser modificada unilateralmente
pelo Estado através de uma nova normagao juridica. O legislador dispée de liberdade
conformativa para adaptar o regime da funcao publica as necessidades de interesse piblico que
em cada momento se facam sentit.

Um dos aspetos mais relevantes da mais recente evolucao legislativa no ambito da relagao
juridica de emprego publico traduziu-se justamente na chamada laboralizagido da funcgio publica,
concretizada especialmente através do diploma que estabelece os regimes de vinculacao, de
carreiras e remuneracoes (Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro), e pelo qual a modalidade de
constituicao da relacio de emprego por nomeagao passou a revestir um carater excecional,
abrangendo no essencial as atividades que envolvam poderes de autoridade ou de soberania
(artigo 10°), com o consequente alargamento do campo de aplicagao do contrato de trabalho, que
passou a constituir a modalidade comum da constitui¢ao da relagao de emprego publico (artigo
20°).

O Contrato de Trabalho em Func¢des Publicas, regulado pela Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro
(RCTFP) — que deu concretizagdo pratica a essa alteracao legislativa -, que tem um regime
decalcado do Cédigo de Trabalho (CT), ¢ expressamente qualificado como uma relacio de
trabalho subordinado de natureza administrativa (artigo 9°, n.° 3, da Lei n.° 12-A/2008),
passando a sujeitar os trabalhadores adstritos a generalidade das atividades desenvolvidas pela
Administragao, a um regime de vinculagao mais flexivel do que aquele que decorria do anterior
regime-regra de nomeagao e equiparavel ao da relagio laboral de direito privado, e que
simultaneamente implica para a entidade empregadora publica os mesmos condicionamentos, no
ambito da correspondente relagao juridica de emprego, que se encontram estabelecidos para o
empregador privado.”

Sintomatico do paralelismo agora estabelecido entre a relagdao laboral privada e o contrato de
trabalho em funcdes publicas é a recente Lei n.° 66/2012, de 31 de dezembro, que procedeu a
uniformiza¢io das regras entre o RCTFP e o CT, entretanto alterado pela Lei n.° 23/2012, de 25
de junho, mormente em matéria de flexibiliza¢io do horario de trabalho, retribuicao do trabalho
suplementar, elimina¢io do descanso compensatorio remunerado, alteracio do regime de
contabilizacio dos dias de férias, regime de faltas ao trabalho e de cessacio do contrato de
trabalho, acentuando a aproximacao as regras do Coédigo do Trabalho.”
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Esse movimento de aproximagao, ou até de convergéncia, com reflexos nos dois polos da relacao
juridica de emprego publico, nio deixou de ser percebido pelos trabalhadores e, entdo, incorporado nas
prognoses que formularam sobre a estabilidade do respetivo estatuto legal. Mas, se assim é para as
modificacOes estatutdrias ponderadas no Acérdiao n.® 154/2010, como igualmente no dmbito das medidas
apreciadas no Acérdao n.° 187/2013, nao é menos certo notar que esse impulso nido tem acontecido nos
mesmos termos no plano da “morte juridica” do vinculo publico, em especial quanto aqueles que adquiriram
vinculo de nomeagdo definitiva, sempre imune a cessagdo da relagdo laboral por razdes objetivas. Essa
dimensao de seguranca do estatuto de todos esses trabalhadores permaneceu inalterada ao longo de diversas
e sucessivas reformas administrativas e do crescimento do nimero de efetivos na Administracao Publica,
trajetoria que se registou igualmente em outros paises da OCDE (cfr. Carla Miguel Gouveia, Cartografia dos
recursos humanos na Administracio Publica portuguesa, AAVYV, Interesse Priblico, Estado e Administracao, 2007,
pag. 69 e segs.).

A reforma operada em 2008 e a peca central em que se ancorou — a Lei n.° 12-A/2008, de 27 de
fevereiro — deixou imodificado esse elemento nuclear. Fé-lo relativamente aos trabalhadores que continuaram
com vinculo de nomeagao definitiva, através da inscri¢do no artigo 32.° da referida Lei da possibilidade do
empregador cessar unilateralmente a relagdo juridica de emprego publico apenas por causas subjetivas; fé-lo
também relativamente aqueles que, até entao nomeados definitivamente, viram esse vinculo transferido para
vinculo contratual por tempo indeterminado, através da norma de salvaguarda do n.” 4 do artigo 88.°.

A pesquisa nos trabalhos preparatorios da Lei n° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, depara
invariavelmente com sinais da reafirmacao pelo Estado de que, apesar da mutagdo do vinculo, no reduto
mais fundo da protecdo do direito a seguran¢a no emprego - cessagao da relagao laboral por causas objetivas,
independentes do seu comportamento — aquele grupo de trabalhadores foi visto pelo Estado como
permanecendo sujeito ao regime dos trabalhadores com vinculo de nomeagao.

A sua génese encontra-se na Resoluciao do Conselho de Ministros n.° 109/2005 (DR, I Série-B, de 30
de junho, pag. 4053 e 4054), na qual, a0 mesmo tempo em que se refere a “gravidade da situagdo em matéria
de finangas publicas”, a caréncia de “medidas urgentes de contengao da despesa no ambito da Administragao
Publica”, o “excessivo peso estrutural da Administragdo Publica” e a necessidade de “reducao global de
efetivos da Administracao Publica”, se determina a revisao do sistema de carreiras e remuneracdes dos
funcionarios publicos e dos demais servidores do Estado, tendo como principio, entre outros, “reservar
tendencialmente o regime publico de carreira para as fungdes relacionadas com o exercicio de poderes
soberanos e de poderes de autoridade” (ponto 1, alinea g)).

Seguiu-se a apresentagao, em 2000, do relatério final da Comissao para a Revisio do Sistema de
Carreiras e Remuneracées da Funcdo Publica, de cujo swmdrio executivo constam os ifems de ponderagao do
ambito de aplicagao da reforma. Entre eles, encontra-se: “bb) A aplicacdo apenas aos novos trabalhadores
reduz drasticamente o alcance da reforma, uma vez que nao ¢é previsivel que as admissdes venham a cifrar-se
em valores elevados nos proximos anos”. Mas, logo se segue a reserva: “cc) Um ambito de aplica¢do mais
amplo implica que se encontre no quadro constitucional uma solu¢ao que concilie as expectativas legitimas e
exigéncias de interesse publico” (documento acessivel em http://www.dgaep.gov.pt/ ).

Esse processo culminou na Proposta de Lei n.° 152/X e na Proposta de Lei n.° 189/X (esta na
sequéncia de processo de fiscalizagiao preventiva apreciado no Acédrdio n.° 620/07). Qualquer delas contém
norma de salvaguarda da aplicagao das causas de cessa¢ao da relacao de emprego publico correspondentes ao
vinculo de nomeag¢ao definitiva dos trabalhadores que transitavam de vinculo. Acresce que, em sede de
apreciagao parlamentar, sempre a norma que veio a constar do n.° 4 do artigo 88.° da Lei n.° 12-A/2008, de
27 de fevereiro, foi isenta de critica, ou de proposta de alteracio que contrariasse o seu sentido. Na aferi¢dao
da inten¢ao do legislador, destaca-se a afirmacao do entdo Ministro de Estado e das Finangas em sede de
apreciagao na generalidade: “O novo regime do contrato em fungdes publicas s6 sera aplicado ou aqueles
que ja estdo agora em contrato individual de trabalho ou a novos trabalhadores que ingressem na
Administracao ja a luz deste diploma e, nesse sentido, nao sao defraudadas as expectativas de nenhum dos
actuais membros da Administracio Publica” (cf. Diario da Assembleia da Republica I-A, n.° 108/X, de 20 de
julho de 2007).

Neste panorama, mostra-se seguro reconhecer que os trabalhadores a que a norma de salvaguarda se
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referiu criaram expectativas fundadas em comportamento positivado do Estado, no sentido da continuidade
do respetivo estatuto quanto as causas de cessagdo da relagio de emprego publico, podendo ser despedidos
nos mesmos termos daqueles que, com eles, haviam partilhado até entio o estatuto correspondente ao
vinculo de nomeacao definitiva. Contexto esse que, como se viu, ndo era alheio a considera¢ées de
dificuldades orcamentais graves e a obrigagcoes no contexto da Unido Europeia (as exposi¢oes de motivos das
Propostas de Lei referem o Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC) apresentado em 2005 e
atualizado em 20006), vetores que o legislador democratico teve como compativeis com a legislagio editada.

Operou-se, assim, reforco significativo das expectativas alimentadas por esses trabalhadores, que
dificilmente poderiam buscar manifestacio mais expressiva do Estado quanto a excecao de que mereciam
relativamente a cessag¢ao da relagao juridica de emprego publico, ainda que defrontando modificagdes
diversas do respetivo estatuto, em que se inscrevem aquelas apreciadas no Acérdao n.® 154/2010.

Esse quadro de expectativa sélida, que ja vimos assente em comportamento positivo do Estado,
deparou, é certo, com o agudizar das dificuldades econémico-financeiras do Estado e com as vinculacbes
decorrentes do Programa de Ajustamento Econémico e Financeiro (nos termos referidos nos Acérdaos n.s
353/2012 e 187/2013). Porém, esses mesmos trabalhadores, juntamente com a generalidade daqueles que
recebem por verbas publicas, viram ser-lhes impostas pelo Estado medidas de redugdo remuneratéria nos
anos de 2011, 2012 e no ano em curso de 2013, com motivagdo que assentou no beneficio de maior
estabilidade no emprego — relativamente aos trabalhadores aos quais ¢ aplicavel o Cédigo do Trabalho —
juizo em que a inaplicabilidade de causas de cessacio da relaciao laboral por razdes objetivas tomou parte
principal. Mais se intensificou, entdo, o quadro gerador de confianga, resistente a tais constrangimentos, e em
funcio dessa motivacio.

Todos esses fatores reunidos, que se potenciam, nao podem deixar de criar normal e ragoavelmente nos
destinatarios da norma agora revogada expectativa especialmente forte na preservacio em concretodesse
regime de exce¢dao e na for¢a do reduto defensivo que lhes havia sido reconhecido por instrumento legal,
afinal no plano mais fundo do direito a seguranca no emprego que a Constitui¢ao lhes confere, e ter como
inesperada, fora de situagoes de disrupgao, a elimina¢ao dessa norma de salvaguarda.

Por outro lado, impde-se igualmente considerar que a expectativa assentou em boas razoes. Estamos
perante mais do que o protelamento no tempo de um elemento do estatuto laboral. A convic¢ao dos
trabalhadores coloca-se no amago do vinculo que os liga ao empregador publico e receberam do Estado
multiplos sinais claros e aproximados no tempo de que continuavam vivas as razoes materiais que os ligavam
(ou pelo menos nao justificavam a diferenciagao) aos trabalhadores que, como eles, no momento da mudanga
de paradigma, beneficiam do regime de nomeagao.

Do mesmo jeito, a centralidade que a preservacio do emprego assume em qualquer trabalhador
marcou seguramente as opgoes de vida do grupo de trabalhadores em causa. Dificilmente se encontra grau
de investimento pessoal superior aquele que incide sobre a preservagao do trabalho, valor essencial para a
realiza¢do pessoal e para a obtencao de condi¢oes de existéncia ao sustento proprio e do agregado familiar
(cfr. Acordao n.° 683/99).

Pelo que se vem de dizer, importa concluir que os trés primeiros requisitos ou Zestes, supraenunciados,
encontram-se verificados, e verificados com particular intensidade, o que se projeta em maior exigéncia na
demonstracao de razoes de interesse publico de peso prevalecente.

O requerente alude, nesse ponto, ao principio da boa administracio e admite, embora logo de seguida o
afaste em concreto, que possa merecer consideragao prevalecente sobre o direito a seguranga no emprego.
Refere a jurisprudéncia deste Tribunal, o que também se encontra na exposi¢ao de motivos da Proposta de
Lei n.° 154/XI1/2%

Como ja se disse, a dimensao subjetiva e objetiva da prote¢ao da confianga aqui em questdo afirma-se
com intensidade bem superior ao que esteve em equagao em anteriores decisoes deste Tribunal, mormente
no Acérdao n.° 154/2010. A proibi¢ao constitucional do despedimento sem justa causa nao protege apenas o
trabalhador contra afetacdo profunda da sua vida; obedece igualmente a uma ordem de valores coletivos,
enquanto “estrutura nao individual, (...) de servico da comunidade” (cfr. Bernardo Xavier, O Despedimento
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Colectivo no Dimensionamento da Empresa, 2000, pag. 273), por forma a reduzir ao minimo ou tornar infrequentes
a situacao de perda de emprego e as consequéncias sociais fortemente danosas que acarreta.

Entre a ponderacdao de eficiéncia e eficacia da Administracao Publica e o respeito pelos direitos e
garantias dos particulares ndo existe antinomia. O principio da prossecucao do interesse publico - o “norte
da Administracao Puablica”, na expressao de Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado Matos (cfr. Direito
Adpinistrativo Geral, Tomo 1, 2004, pag. 201) -, e o principio da boa administracio, sua decorréncia, convocam
igualmente valores e parametros exteriores a esfera juridica, em que inscrevem necessariamente os principios
de gestio e de racionalidade econémico-financeira, sem que dai decorra o afastamento do primado da
juridicidade. Como diz Mario Aroso de Almeida:

“(...) nao é boa a administracio que, embora no respeito pelas exigéncias formais que o
ordenamento lhe impde, ndo assegure a eficaz e eficiente satisfacio das necessidades postas a seu
cargo. Mas a dimensao do respeito pelos direitos dos particulares nio deixa igualmente de ser
vista como uma das dimensoes da boa administracao num Estado de Direito democratico, pelo
que também nao é boa a administracao que, embora sendo porventura eficaz na prossecuc¢ao dos
seus fins, o faca sem observancia das exigéncias que o ordenamento juridico lhe impde e, em
particular daquelas que decorrem do dever de respeito pelos direitos e interesses dos
particulares” (cfr. Teoria Geral do Direito Administrativo: Temas Nucleares, 2012, pag. 70).

Importa dizer que o oferecimento das razdes de interesse publico que justificam a medida constitui
onus do legislador. Impoe-se aqui de forma acrescida, pela forga das expectativas que contraria e sobretudo
pela intensidade do grau de afetagdo que opera para todo um grupo de trabalhadores, muitos deles com
dezenas de anos de servico na Administracio Publica. O legislador carece de demonstrar, nos planos da
adequagao, necessidade e justa medida, que a intervencao funda e nao transitoria que opera responde a exigéncias da
Administracao Publica, em especial perante a adstricao decorrente do artigo 266.° da Constituigao.

Ora, a exposiciao de motivos da Proposta de Lei n.° 154/X11/2* nada diz a este propédsito. Refere tao
somente que o regime de mobilizacio especial, por nio comportar limite temporal maximo, levava em
muitos casos a auséncia de ligagao ou de apelo para o regresso ao exercicio de fun¢des na Administragao
Puablica e impedia a aplicacdao de processos de reforma e racionalizagao.

Por outro lado, o relatério elaborado pela Comissao Europeia em junho de 2013, no ambito da 7*
avaliagdo do Programa de Assisténcia Financeira - e em que se inscreve igualmente a 7° revisao do
Memorando de Entendimento sobre as Condicionantes de Politica Econémica, referido na mesma exposicao
de motivos -, oferece visao mais ampla da aplicacao do regime de mobilidade especial e concretiza as razoes
para a sua reduzida expressao numérica. Em quadro intitulado recessidade de reforma na Administracio Priblica,
depois de comparar os dados do emprego publico com outros Estados Membros da Uniao Europeia, diz-se
que o sistema de mobilidade especial constitui a tnica forma de realocar trabalhadores com desempenho
insatisfatorio (underperforming employees) na sequéncia de processo de reorganizagao. Para além da referéncia a
que os trabalhadores em mobilidade especial continuam a receber metade do seu salario apds a permanéncia
no sistema e sem outro prazo, para além do da reforma, indica-se que no final de 2012 estavam nessa
situagao 1.108 trabalhadores, o que serd causado — diz esse relatorio - pela auséncia de incentivo dos
dirigentes para propor trabalhadores a integrar no sistema, em virtude da perda do posto de trabalho
correspondente e da alteragao das regras de mobilidade (cfr. pag. 27; documento acessivel em ec.europa.cu ou
em http://wwwbportugal.pt/ ).

Para além desses diagndsticos, que remetem para a necessidade de substituicdio do regime de
mobilidade, mostra-se ausente da exposi¢ao de motivos da Proposta de Lei n.° 154/X11/2* e dos respetivos
trabalhos preparatérios, qualquer razao objetiva especifica para a revogagao da norma de salvaguarda do n.° 4
do artigo 88.° da Lei n.° 12-A /2008, de 27 de fevereiro.

E, na verdade, para além do alargamento do ambito subjetivo que a medida comporta, pois esses
trabalhadores compdem boa parte da Administragao Publica, ndo se encontra fundamento que permita
considerar a presenca de razdes de interesse publicocom peso prevalecente sobre a confianga gerada pela
expectativa legitima reforcada de defesa relativamente ao afastamento do despedimento sem justa causa
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subjetiva, nos mesmos termos de outros trabalhadores com que partilharam até a entrada em vigor da Lei n.°
12-A/2008, de 27 de fevereiro, o regime de nomeacio definitiva.

Noutra perspetiva, falece justificacdo para a lesao de expectativa fortemente reforgada pelo legislador,
na jgualdade formal que se obtém entre esses trabalhadores e os trabalhadores em regime de contrato de
trabalho em fungdes publicas constituidos a partir de 2009. A uniformidade das relagoes juridicas laborais
nao constitui um valor per se, nem integra, seja no regime publico, seja no privado, fundamento de interesse
publico para postergar a tutela da confianca legitima e justificar a nao continuidade do comportamento
estadual quanto a modifica¢ao de elementos nucleares e identitarios do estatuto laboral. Em especial num
quadro tao vasto e complexo como a Administracao Publica, dificilmente deixardo de existir hipéteses de
trabalhadores a desempenhar a mesma tarefa com vinculagdes nio inteiramente coincidentes, o que, note-se,
acontece igualmente na relagao juridica de emprego privada.

Em suma, estdo reunidas razoes bastantes para considerar que nao se demonstram razoes de interesse
publico idéneas a postergar a tutela de confian¢a legitima quanto a continuidade do comportamento do
Estado relativamente a peca nuclear do estatuto juslaboral dos trabalhadores abrangidos pela norma do n.° 4
do artigo 88.° da Lei n.° 12-A/20008, de 27 de fevereiro. Assim sendo, a norma revogatétia sub judicio viola a
previsibilidade do Direito, como forma de orientacio de vida (cfr. Maria Lacia Amaral, A forma da Repriblica,
2005, pag. 185) e, desse jeito, a confianca e a segurancga juridica inerentes ao principio do Estado de direito
consagrado no artigo 2. da Constituigao.

III — Decisdo
Pelo exposto, o Tribunal Constitucional decide:

a) Pronunciar-se pela inconstitucionalidade da norma constante do n.” 2 do artigo 18.° do Decreto n.”
177/X11, enquanto conjugada com a segunda, terceira e quarta partes do disposto no n.° 2 do artigo 4.° do
mesmo diploma, por violagio da garantia da seguranca no emprego ¢ do principio da proporcionalidade,
constantes dos artigos 53.° ¢ 18.°, n.° 2, da Constitui¢ao da Republica Portuguesa;

b) Pronunciar-se pela inconstitucionalidade da norma constante do n.° 1 do artigo 4.°, bem como da
norma prevista na alinea /) do artigo 47.° do mesmo Decreto n.° 177/X1I, na patte em que revoga o n.° 4 do
artigo 88.° da Lei n.® 12-A/2008, de 27 de fevereiro, ¢ na medida em que impoem, conjugadamente, a
aplicacao do n.° 2 do artigo 4.° do mesmo Decreto aos trabalhadores em fungdes puiblicas com nomeagao
definitiva ao tempo da entrada em vigor daquela lei, por violagao do principio da tutela da confianga insito
no artigo 2.° da Constitui¢ao Republica Portuguesa.

Lisboa, 29 de agosto de 2013.— Fernando Vaz Ventura — Maria Liicia Amaral (com declaragao)— Lino
Rodrignes Ribeiro — Carlos Fernandes Cadilha — Ana Guerra Martins — José da Cunba Barbosa (vencido quanto a
questao suscitada na al. a), de acordo com a declaracao de voto que junto)— Joaguim de Sousa Ribeiro.

DECLARACAO DE VOTO

1. A Constituicao da Republica Portuguesa nio é um «codigo» fechado e exaustivo de regulacao da
vida publica, nem como tal pode ser entendida ou interpretada. E antes um sistema de normas fundamentais
que, precisamente por serem isso mesmo — fundamentais -, detém uma estrutura «abertay, cuja interpretagao
requer instrumentos especiais. Um desses instrumentos ¢ claro, e diz o seguinte: em caso de duvida
presume-se que sao conformes a constitui¢ao as solu¢oes que o legislador ordinario achou para regular certo
sector da vida colectiva. Isto ¢ assim relativamente a Constitui¢ao da Republica como o é em relacdo a
qualquer outra. Nada de diferente ou especial contém, quanto a este aspecto, a CRP.

No entanto, em todas as constituicdes existem pontos claros de vinculagao. Muitos deles decorrem das
normas [da constitui¢do| que estabelecem por que forma, com que procedimentos e através de que 6rgaos
deve o Estado agir. Mas nao sé: a continuidade da ordem juridica, por exemplo,e a proibicao de comportamentos
priblicos arbitririos, por outro lado, sio em qualquer ordem constitucional de um Estado de direito imposi¢des
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insofismaveis. E que uma ordem juridica que sofra disrupcdes ou descontinuidades profundas e muito
proximas no tempo — diversas pois, quer em quantidade quer em intensidade, do curso normal da
auto-revisibilidade das leis - dificilmente pode aspirar ao estatuto de normatividade que a categoria “ordem”
por si propria convoca; como dificilmente pode aspirar ao estatuto de juridicidade o agir estadual que seja
arbitrario. O incumprimento destas vinculagdes claras, a existir, tem por isso que ser especialmente
justificado. Sobre o legislador ordinario impende nestas circunstancias um o6nus acrescido, e exigente, de
explicagao das razoes que o levaram a decidir como decidiu. E isto é assim em relagdo a Constitui¢ao
portuguesa como o ¢ em relagdo a qualquer outra — pelo menos no quadro civilizacional que nos é proximo,
e que, é, para 0 que nos interessa, o do direito publico europeu.

2. No caso, e quanto a uma das normas em juizo, o principio afectado é o da continuidadeda ordem
juridica. Se em 2008 o legislador toma a decisao (que o Tribunal, em cumprimento do principio da presun¢ao
de constitucionalidade dos actos legislativos, coonestou) de transformar maioritariamente a relacio de
vinculo de fungao publica em relacio de emprego publico regida pelos canones contratuais do direito do
trabalho, e o faz entio com a salvaguarda da manutencio do quadro de estabilidade quanto ao regime de
cessagao do contrato; se em 2010, 2011 e 2012 o mesmo legislador afecta direitos e rendimentos das pessoas
abrangidas pela modificagdo operada em 2008 com fundamento, precisamente,na estabilidade da relagdao
laboral; se em 2013 acaba com essa estabilidade, alterando a decisdo anterior e negando os fundamentos
invocados um e dois anos antes para justificar a afectagao de direitos, entio — e sobre isso nao ha davidas —a
ordem juridica em que tudo isto acontece sofre disrupgies e descontinunidades que pdem desde logo em causa a
dimensao objectiva da “confianca” e da “seguranca”, enquanto elementos centrais de um Estado de direito. O
legislador tinha portanto o especial 6nus de justificar por que razio optou por tal disrupgao. No caso, o 6nus
de justificacdo implicava: a clara demonstragao da essencialidade da medida para a contengao da divida publica; a
clara demonstracio da essencialidade da medida para a resolugao de emergéncia econémico-financeira da
Republica; a clara demonstragao da essencialidade da medida para a racionalizacao da Administra¢ao Publica, em
visdo estratégica larga de reforma das estruturas estaduais. Nenhuma destas demonstragoes foi, porém, feita.

Como nio foi feita a demonstragao de que, pelas mesmas razdes — e, portanto, por imperativos de
sustentabilidade do Estado, imediatos e mediatos — era necessario que a Administracio, através de
despedimentos ad nutum, ocorresse em comportamentos arbitrarios.

A garantia da seguranc¢a no emprego, que o artigo 53.° da CRP consagra, ndo é uma “especificidade”
da Constituicio portuguesa. F antes um principio comum aos Estados da Furopa, se atentarmos no que
dizem os artigos, que o Acordao cita, das cartas europeias de direitos. O que estd em causa é, tao-somente, O
direito a ndo se ser arbitrariamente privado de um emprego que legitimamente se obteve, e que é o modo de sustentacio da
vida propria e familiar. A aplicac¢ao desta garantia (que é assim, tal como o principio da continuidade minima da
ordem juridica, um principio constitucional comum aos Estados da Europa) ao emprego piiblico traz, por certo,
especificidades. Uma coisa é admitir restricdes ao direito a seguranga no emprego quando o que estd em
causa — como sucede nas relacdes laborais de direito privado — ¢é a iniciativa econdémica privada, enquanto
“valor constitucional” que legitime a restri¢ao; outra coisa ¢ admitir restricoes a esta garantia quando o que
estd em causa — como sucede nas relagoes de emprego publico — o bom funcionamento do Estado,
convocado como motivo e fundamento para a restricdo. Sobretudo em circunstancias, como estas que
rodeiam o contexto em que a presente questao ¢ posta ao Tribunal, em que o “bom funcionamento do
Estado” significa nem mais nem menos do que o imperativo de reestruturacao da Administracao Publica,
nao pode negar-se o particular peso e a particular intensidade dos valores constitucionais que justificariam a
restricao do direito a seguranca no emprego. Nao ha — sejamos claros — ordem constitucional que perdure
para além da sustentabilidade do Estado, como nio ha constituicio que racionalmente eleja como principio
orientador da ordem publica a “irresponsabilidade” (ou a indiferenca) da geracdo presente perante a
autonomia das geracoes futuras. Simplesmente, e uma vez mais, para legitimar o comportamento arbitririo da
administracdo no despedimento dos seus proprios “trabalhadores” seria necessaria uma demonstragao clara
da essencialidade da medida para a prossecugao desse principio de sustentabilidade estadual. Cabia ao legislador
ordinario o 6nus da demonstracdo dessa essencialidade. Perante a sua inexisténcia, votei no sentido da
inconstitucionalidade.- Maria Lsicia Amaral .

DECLARACAO DE VOTO

Discorda-se da pronincia de inconstitucionalidade proferida relativamente a primeira questao de
constitucionalidade enunciada pelo requerente, tendo em conta as razoes que de seguida se explicitam.
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Tal questao, talqualmente delimitada pelo presente aresto, tem que ver com a norma constante do
n.° 2 do artigo 18.° conjugada com a segunda, terceira e quarta partes do disposto no n.” 2 do artigo 4.° do
Decreto, «na medida em que a mesma, como norma restritiva de direitos, liberdades e garantias de
trabalhadores em funcbes publicas, afronte o conceito constitucional de justa causa no despedimento,
previsto no artigo 53.° da CRP, bem como a dimensio de proporcionalidade do “principio do carater
restritivo das restricbes” a esses direitos, contido no n.° 2 do artigo 18.%.

Nao se ignora que o presente decreto é perpassado por algumas incoeréncias. A principal deflui,
desde logo, do nomen iuris escolhido pelo legislador — requalificagao. Apesar do disposto no n.” 4 do artigo 17.°,
que afirma que “o processo de requalificacio destina-se a permitir que o trabalhador reinicie fungoes, nos
termos da presente lei, bem como a reforgar as suas capacidades profissionais, criando melhores condigdes
de empregabilidade e de reinicio de fungdes”, certo é que a cessacdo do vinculo laboral pode dar-se nao
obstante a formacao profissional recebida (i), e mesmo que o trabalhador dispensado nio carega de formagao
profissional acrescida (ii).

Ainda assim, a norma em crise nao merece a censura constitucional de que foi objeto.

Comecemos por um ponto prévio.

A jurisprudéncia constitucional vem admitindo que a Constituicio nao veda formas de
despedimento, seja no ambito do emprego publico, seja no ambito do emprego privado, com fundamento em
motivos objetivos, desde que — bew entendido — fiquem acauteladas certas exigéncias materiais e adjetivas. O
que a Constitui¢ao proibe através do artigo 53.° é que as relagoes de emprego subordinado cessem por agao
arbitraria, discriminatoria ou injustificada do empregador (cfr. o acérdao n.° 632/2008, disponivel em
www.tribunalconstitucional.pt), devendo por isso garantir-se que as previsoes legislativas pertinentes
respeitam o principio da proporcionalidade, nao possibilitando, de forma encapotada, despedimentos
imotivados ou por mero “motivo atendivel” (cfr. o acérdio n.° 107/88, disponivel em
www.tribunalconstitucional.pt).

Vale por dizer que a interpretagio que vinha sendo dada ao artigo 53.° da Constitui¢io nao
inviabilizava a introdu¢ao de despedimentos por justa causa objetiva — algo que sucedeu, para os
trabalhadores contratados, com a entrada em vigor do artigo 18.° da Lei n.° 23/2004, de 22 de junho, e
prosseguiu com o Decreto-Lei n.° 200/20006, de 25 de outubro, ¢ com a Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro,
que aprovou o Regime do Contrato de Trabalho em Fungdes Publicas — nem tampouco colocava obstaculos
a modificacio do regime da mobilidade especial (cft. a Lei n.° 53/2006, de 17 de dezembro) no sentido de
este poder passar a culminar numa situag¢ao de efetiva cessa¢ao do vinculo dos funcionarios publicos e
agentes administrativos. Recorde-se que, nos termos do artigo 25.° da Lei n.° 53/20006, de 17 de dezembro, a
mobilidade especial desembocava numa fase de compensa¢iao, de duracio indeterminada, durante a qual o
funcionario ou agente tinha direito a auferir uma remuneracao de quatro sextos da remunera¢ao base mensal.

Deflui, portanto, que a intengao do legislador, com a introdu¢ao do modelo de requalificagao, foi a
de aprimorar as virtualidades da mobilidade especial e a de adaptar as causas objetivas de cessacdo da relagiao
laboral previstas no Codigo do Trabalho as idiossincrasias da administragio publica, colocando todos os
titulares de contrato de trabalho em fungdes publicas sob a al¢ada do mesmo regime. A aplicagdo fout court
das causas objetivas de cessa¢ao de contrato de trabalho ao emprego publico, mormente no que respeita ao
despedimento coletivo (artigo 359.° do Cédigo do Trabalho) e ao despedimento por extingao do posto de
trabalho (artigo 367.° do Cédigo do Trabalho), ndo sendo intrinsecamente impossivel, suscita naturalmente
as maiores reservas (cfr. MIGUEL LUCAS PIRES, Os regimes de vinculagao e a extin¢do das relagdes
juridicas dos trabalhadores da Administracio Publica, Almedina, 2013, p. 215). Nao se trata de uma
impossibilidade intrinseca porque existe noutros ordenamentos juridicos, como, por ex., o espanhol, em que,
por forca do artigo 7.° da Ley 7/2007, de 12 de abril, que institui o Estatuto Basico del Empleado Publico,
valem para os trabalhadores da administragio publica as causa objetivas de cessa¢ao do vinculo laboral
previstas no Estatuto de los Trabajadores. Trata-se, porém, de uma opg¢ao de duvidosa valia, na medida em
que os 6rgaos e servicos da Administracao nao tém fins lucrativos e nao concorrem em regime de mercado,
encontrando-se o setor empresarial publico fora do ambito de aplicagao do Decreto.

A luz do Decreto-Lei n.° 200/2006 (e da Lei n.° 53/2006, de 7 de dezembro), estdo previstas quatro
modalidades de reorganizaciao de servigos - a extingao, a fusdo e a reestruturagao dos servigos - e ainda a
racionalizacao dos efetivos. De acordo com o artigo 3., n.° 4, “a racionalizacdo de efetivos ocorre quando, por
decisiao do dirigente maximo do servico ou do membro do Governo responsavel de que depende, se procede
a alteracbes no seu nimero ou nas carreiras ou areas funcionais dos recursos humanos necessarios ao
adequado funcionamento de um servico, apds reconhecimento, em ato fundamentado, na sequéncia de
processo de avaliacdo, de que o pessoal que lhe esta afeto ¢ desajustado as suas necessidades permanentes”.
Ora, o n.° 2 do artigo 4.° amplia a figura da racionalizacdo de efetivos, na medida em que esta deixa de se
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processar apenas nas situagoes mencionadas naquele normativo, para passar abranger outros dois motivos ou
causas: “reducio de or¢amento do 6rgao ou servico decorrente da diminui¢io das transferéncias do
Or¢amento do Estado e de receitas proprias” e “necessidade de requalificagao dos respetivos trabalhadores,
para a sua adequacdo as atribui¢des ou objetivos definidos, e de cumprimento da estratégia estabelecida, sem
prejuizo da garantia de prossecucao das suas atribuicoes”.

Admite-se que nao ¢ facil perceber quais as reais consequéncias desta ampliagao, tendo em conta os
instrumentos ja previstos na lei. Em todo o caso, a intengdo legislativa parece ter sido a de reiterar e
esclarecer que, paralelamente a causas organizativas ligadas a fusdo, extingdo ou organiza¢ao dos servigos,
também as causas econémicas (quanto ao caso que nos ocupa, diga-se, inerentes a particular situacao de crise
econémico-financeira que o pafs atravessa, como ¢é do conhecimento publico) podem ter impacto no
processo de gestdo dos recursos humanos. O Coédigo do Trabalho reconhece a possibilidade de
despedimento coletivo ou por extin¢do do posto de trabalho com base em “motivos de mercado, estruturais
ou tecnolégicos”, avangando alguma doutrina que tais despedimentos serdo de admitir para la dos casos
limite ou de iminente insolvéncia da empresa. Trata-se de decisGes de gestio empresarial cujo mérito nao
cabe ao tribunal apreciar porque o empresario ¢ livre de empreender um caminho ruinoso (assim, PEDRO
ROMANO MARTINEZ/LUIS MIGUEL MONTEIRO/JOANA VASCONCELOS/PEDRO MADEIRA
DE BRITO/GUILHERME DRAY/LUIS GONCALVES DA SILVA, Cédigo do Trabalho — Anotado, 7.
edi¢ao, Almedina, 2009, p. 810). Esta argumentagao, alicercada no direito de livre iniciativa econémica (artigo
61.° da CRP), nao vale no dominio da administra¢ao publica, para quem a ruina nio é op¢ao, em razao da
vinculagdo funcional a prossecucao do interesse publico e dos principios da eficiéncia e da boa
administracio.

A administragao publica deve, portanto, guiar-se por critérios de racionalidade na gestao do
dinheiro publico. Por isso, mesmo nao competindo no mercado nem almejando o lucro, ela nao deixa de ser
entidade empregadora e de carecer de uma organizacao de recursos racional, que limite os gastos com
pessoal ao necessario (cfr. AGUILLERA IZQUIERDO, “La extincién del contrato de trabajo del personal al
servicio de las Administraciones Publicas: algunas singularidades”, Revista del Ministerio de Trabajo e
Imigracion, n.” 93, 2011, p. 328). Essa organizagao racional de recursos esta dependente de uma avaliagao
periddica, que acresce aquela que sempre sera necessaria em virtude da extingao, fusao ou reestruturacao de
servicos. O artigo 4.° n.° 1 limita-se a estatuir que essa avaliagdo periddica pode ser motivada por uma
reduc¢ao da dotagao or¢amental do érgao ou servigo.

O mesmo ¢é dizer que ndo se entende que a reducao da dotagido or¢amental do servigo se siga
automatica e necessariamente a colocacao em situacao de requalificacdo ou a cessacao do vinculo de
emprego publico. Na verdade, a racionalizacio de efetivos, assim como a fusdo e reestruturacao de servigos,
desencadeia um procedimento (artigo 9.° do Decreto) que compreende a elabora¢io de um mapa
comparativo, delineado com base nos constrangimentos or¢amentais, é certo, mas também na necessidade de
satisfacdo das atribuicoes e competéncias do 6rgao ou servico em causa ¢ de prestacio de servicos de
qualidade. A cessagdao do vinculo de emprego publico ocorrera quando se conclua que o nimero de postos
de trabalho necessarios para assegurar a prossecu¢ao e o exercicio das atribui¢des e competéncias é inferior
ao numero de efetivos existentes (artigo 9.°, n.° 8, do Decreto); quando, selecionados os trabalhadores a
reafectar através dos métodos previstos na lei (artigo 10.°, n.° 1, alineas a) e b) do Decreto), se conclua que a
sua integragdao noutros servicos nao ¢ possivel, havendo, nesse caso, coloca¢ao em situagao de requalificacao
(artigo 16.°, n.° 5, do Decreto); e, finalmente, quando, apés um periodo de 12 meses, nao haja lugar ao
reinfcio de fungdes (artigo 18.%, n.%s 1 e 2, do Decreto).

A posigao que assim se adota assenta, em sintese, em duas proposi¢oes:

- O presente decreto consagra um conjunto de expedientes ja conhecidos da atividade de gestiao dos
recursos humanos (v.g,, fusdo, extingao, reestruturacao de servigos e racionalizagdo de efetivos), expedientes
esses cuja adop¢ao nao sera necessariamente estranha a uma gestao eficiente de tais recursos por parte da
administracao publica (note-se que, para alguns trabalhadores, aqueles expedientes ja antes poderiam
culminar num ato de cessa¢ao do vinculo de emprego publico; para outros, o instituto que desta feita se cria
— a requalificacdo — permite, no fundo, que a administracao puablica ponha termo aquilo que, no modelo
anterior, equivalia a situagao de mobilidade especial).

- Quanto a dlea inerente a decisdo de racionalizar — que ja existia mas que, naturalmente, nao se
ignora — e porque nao se vislumbram formulagdes e instrumentos alternativos igualmente eficazes na
prossecucao do interesse publico em presenga, considera-se que as normas em crise nao violam o principio
da proporcionalidade, consagrado no artigo 18.%, n.° 2 da CRP, nio sé porque a decisio de despedir nao é
consequéncia automatica da decisio de racionalizar nem tampouco da colocagio em situagao de
requalifica¢do, mas também porque o procedimento desencadeado nos termos do artigo 9.° do Decreto
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preenche os requisitos que a jurisprudéncia constitucional vem sedimentando nesta matéria, e fa-lo de forma
mais rigorosa e escrutinavel do que aquilo que vale para o emprego privado.

Assim, pronunciar-nos-famos pela nao inconstitucionalidade da norma constante do n.° 2 do artigo
18.° do Decreto n.° 177/X1I, enquanto conjugada com a segunda, terceira e quarta partes do disposto no n.°
2 do artigo 4.° do mesmo diploma, ponderada a luz da garantia da seguran¢a no emprego e do principio da
proporcionalidade, constantes dos artigos 53.° e 18.°, n.° 2 da Constitui¢ao. — José da Cunha Barbosa

[

U Motmente no respeitante a cessacdao do contrato de trabalho por razées objetivas, sem que, todavia, tenha reconhecido garantias
de vitaliciedade e evoluindo na admissibilidade de motivos de cessacio da relagdo laboral por razdes objetivas.

[

2 . . o
! Facto que fundamentou medidas recentes de remuneragdes e de direitos.
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