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MODELO III

Auto de eliminagao de documentos
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O Responsavel pelo Arquivo
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©  -Diploma legal que autoriza o acto.
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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acordao do Tribunal Constitucional n.° 214/2011

Processo n.° 283/11

Acordam em plenario no Tribunal Constitucional:
I — Relatério

1 — O Presidente da Republica requereu, nos termos do
disposto no artigo 278.°, n.° 1, da Constitui¢do da Repu-

blica Portuguesa (CRP) e nos artigos 51.°,n.° 1, e 57.°, da
Lein.® 28/82, de 15 de Novembro (LTC), que o Tribunal
aprecie preventivamente a constitucionalidade de toda as
normas constantes do Decreto n.® 84/X1 da Assembleia da
Republica, recebido na Presidéncia da Republica no dia 31
de Margo de 2011, para ser promulgado como lei.

2 — O pedido de fiscalizag¢do de constitucionalidade
apresenta a seguinte fundamentacao:

«1.° Pelo Decreto n.° 84/X1, a Assembleia da Repu-
blica aprovou a ‘suspensdo do actual modelo de avalia-
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¢d0 do desempenho de docentes’ através da revogacao
do Decreto Regulamentar n.° 2/2010, de 23 de Junho.

2.°No artigo 1.° do mesmo decreto determinou que o
‘Governo deve iniciar o processo de negociagao sindical
tendente a aprovagdo do enquadramento legal e regu-
lamentar que concretize um novo modelo de avaliagdo
do desempenho de docentes, produzindo efeitos a partir
do inicio do préximo ano lectivo’.

3.° Estabeleceu, ainda, um regime transitdrio nos
termos do qual, até a entrada em vigor do novo modelo
de avaliacdo, sdo aplicdveis os procedimentos previs-
tos no despacho n.® 4913-B/2010, de 18 de Margo, no
ambito da apreciacdo intercalar, até ao final de Agosto
de 2011°.

4.° Dispde-se no artigo 4.° que ‘a presente lei entra
em vigor no dia seguinte ao da sua publicacdo’.

5.° Coloca-se, em primeiro lugar, a questio de saber
se sera conforme a Constitui¢do a revogacdo do Decreto
Regulamentar n.° 2/2010, de 23 de Junho, operada pela
norma contida no artigo 3.° do decreto em anélise.

6.° Com efeito, a norma em apreco limita-se a de-
terminar a revogacao do decreto regulamentar sem que
tenha procedido a revogagdo da respectiva norma ha-
bilitante.

7.° Na verdade, o referido decreto regulamentar foi
emitido ao abrigo do disposto no n.° 4 do artigo 40.° do
Estatuto da Carreira dos Educadores de Infancia e dos
Professores dos Ensinos Basico e Secundério, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 139-A/90, de 28 de Abril, alterado
pelos Decretos-Leis n.” 105/97, de 29 de Abril, 1/98, de
2 de Janeiro, 35/2003, de 27 de Fevereiro, 121/2005,
de 26 de Julho, 229/2005, de 29 de Dezembro, 15/2007,
de 19 de Janeiro, 35/2007, de 15 de Fevereiro, 270/2009,
de 30 de Setembro, e 75/2010, de 23 de Junho.

8.° Deste modo, a revogacao do regulamento pelo
acto legislativo sem que haja também sido retirada da
ordem juridica a norma habilitante podera constituir
uma apropriagdo indevida da esfera de actuacdao do
poder administrativo.

9.° De acordo com o disposto na citada norma do
Estatuto da Carreira dos Educadores de Infancia e dos
Professores dos Ensinos Basico e Secundario, ‘a regu-
lamentagdo do sistema de avaliagdo do desempenho
estabelecido no presente Estatuto ¢ definida por decreto
regulamentar’.

10.° O citado Estatuto atribuiu, assim, expressa-
mente ao poder administrativo a tarefa de regulamentar
o sistema de avaliagdo do desempenho dos docentes.
Tratando-se de matéria que se integra nas funcdes de
gestdo escolar, entendeu-se que a concretizagdo dos pro-
cedimentos tendentes a essa avaliza¢ao s6 poderia caber
a Administragao.

11.° Ora, na revogacdo agora operada, como ficou
afirmado, ndo se contesta esta decisdo do legislador
uma vez que ficou intocada a norma de remissdo para
decreto regulamentar.

12.° Deste modo, sem cuidar de revogar o quadro
legal aplicével, o diploma agora aprovado interfere di-
rectamente no ambito do regulamento, revogando-o.

13.° Nao se questiona a possibilidade, no quadro da
hierarquia de normas, de, em abstracto, uma lei revogar
um regulamento. Tdo-pouco deve atender-se a existén-
cia, em geral, de uma reserva de regulamento. Ja nio
pode deixar de relevar o respeito devido pelo legislador
a margem propria de intervencdo administrativa.

2753

14.° Com efeito, afirmou o Tribunal Constitucional,
no Acordao n.° 24/98: ‘também para quem entenda que,
podendo haver, em determinadas situagdes, reservas
especificas de regulamentagdo detidas pelo Governo,
mas que, porém, ainda nelas ndo é totalmente vedada
uma actuagdo legislativa por parte da Assembleia da
Republica, contanto que o Parlamento, ao efectua-la, re-
vogue, derrogue ou abrogue, directa ou implicitamente,
a competéncia de regulamentagdo que, nessas situagdes,
se encontrava deferida ao Governo [...]’

15.° Ora, ao contrario do que havia sucedido no caso
em analise no acorddo citado, o presente decreto ndo
procedeu a revogagdo do regime que deferia ao Governo
a competéncia para a regulamentacao.

16.° Tal actuacdo pode configurar um quadro difuso
de exercicio dos poderes, permitindo ao legislador in-
terferir na fung@o administrativa ao revogar o regula-
mento, determinando, simultaneamente, a adopcao de
um regime intercalar, de idéntica natureza.

17.° Ao fazé-lo, o decreto pode enfermar de incons-
titucionalidade material por violagdo do principio da
separagdo de poderes.

18.° Afirma Paulo Otero (Legalidade e Administra-
¢do Publica — O Sentido da Vincula¢do Administra-
tiva a Juridicidade, Coimbra, 2003, pp. 753 € 754) que
‘se o principio da separagdo de poderes [...] garante a
Administra¢do Publica um espaco de execugdo nor-
mativa da lei, a verdade é que também devera inibir
o legislador de se transformar em executor individual
e concreto das proprias leis: a Assembleia da Repu-
blica encontra-se proibida, precisamente por carecer de
competéncia administrativa externa, de se substituir
ao Governo’.

19.° O decreto em apreciacdo vai mais longe e, na
norma contida no artigo 1.°, determina que o Governo
inicie ‘o processo de negociagdo sindical tendente a
aprovacdo do enquadramento legal e regulamentar que
concretize um novo modelo de avaliagdo do desempe-
nho de docentes, produzindo efeitos a partir do inicio
do proximo ano lectivo’.

20.° Esta norma refor¢a o sentido assumido pelo le-
gislador segundo o qual o Governo ¢ o 6rgdo competente
para elaborar e aprovar a regulamentagao concretizadora
de um novo modelo de avaliacdo de desempenho de
docentes, uma vez que lhe cabe o poder negocial. Torna-
-se, assim, ainda mais evidente a invasdo do campo de
actuagdo do poder administrativo.

21.° 0 legislador ndo se limita, pois, a reconhecer esta
competéncia do Governo — facto que, em si mesmo,
ndo seria inconstitucional — mas aprova uma injung¢ao
ao Governo para que actue em determinado prazo.

22.° O inicio de um procedimento negocial é matéria
de natureza administrativa uma vez que envolve juizos
de mérito e de oportunidade. Admitir-se-ia, em tese, a
previsdo legislativa de um prazo para a aprovacdo do qua-
dro regulamentar. J4 mais duvidosa ¢ a imposicao de um
prazo para dar inicio e concluir os mecanismos negociais
sobre os quais s6 & Administragdo cabe decidir.

23.° Por fim, a norma contida no artigo 2.° prevé um
regime transitdrio por recurso a aplicagdo do ‘despacho
n.° 4913-B/2010, de 18 de Marc¢o, no ambito da aprecia-
¢do intercalar, até ao final de Agosto de 2011°.

24.° Mais uma vez, ndo esta em causa a possibilidade
de a lei operar a recep¢do do contetido normativo de
um regulamento, atribuindo-lhe forca de lei. Tal pode
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justificar-se, desde logo, por razdes praticas e de eco-
nomia de meios.

25.° Todavia, o contetido do mencionado despacho
emitido pelo Secretario de Estado Adjunto e da Edu-
cacdo ndo parece ter sido concebido para ser aplicado
a um universo mais vasto de situagdes por lhe faltar,
claramente, um principio de generalidade subjacente.
Com efeito, estava ali em causa, para um universo bem
delimitado de destinatarios, num periodo concreto, a
aplicagdo das regras transitorias de progressdo na car-
reira.

26.° A proposito daquele principio de generalidade,
afirma Jorge Miranda (Manual de Direito Constitucio-
nal, t. v, Coimbra, 2010, p. 147) que s6 sdo admissi-
veis as leis individuais ‘contanto que, por detras deste
ou daquele comando aplicavel a certa pessoa, possa
encontrar-se uma prescri¢ao ou um principio geral e que
nao se criem privilégios ou discriminacdes’.

27.° Dificilmente poderd o legislador, sem invasdo da
esfera administrativa, transformar o contetido do despa-
cho num principio geral, aplicavel a todos os docentes,
em substituicdo de um regulamento administrativo cuja
norma habilitante ndo revoga.

28.° Tal substitui¢do concita ainda uma davida de
conformidade constitucional que importa, a final, di-
lucidar.

29.° De acordo com o disposto no artigo 4.° do de-
creto, ‘a presente lei entra em vigor no dia seguinte ao
da sua publicacdo’.

30.° Porém, estando o regime, agora revogado, em
vigor desde 24 de Junho de 2010, pode argumentar-se
que os seus destinatarios modularam os seus compor-
tamentos para o ano lectivo em curso em fung¢do do ali
disposto.

31.° De igual modo, estando o ano lectivo a aproximar-
-se do fim, podem os docentes ter firmado as suas legi-
timas expectativas de carreira em func¢do destas regras e
da avaliagdo que delas resultaria.

32.° Ora, a revogagdo pura e simples do regime ¢ a
sua substituigdo por um outro, intercalar, que nao foi
concebido para os mesmos efeitos, com eficécia retroac-
tiva ou, a0 menos, retrospectiva € susceptivel de afectar
a confianc¢a dos destinatarios da norma,

33.° Tal afectagdo pode configurar uma violagéo in-
constitucional do principio da protecc¢do da confianca,
previsto no artigo 2.° da Constitui¢do, insito ao principio
do Estado de direito.

34.° Conclui-se, pois, que, entre outros eventuais
fundamentos de inconstitucionalidade, designadamente
de natureza formal ou procedimental, pode legitima-
mente questionar-se a constitucionalidade material das
normas objecto do pedido, por violagao do principio da
separacdo de poderes, previsto nos artigos 2.°¢ 111.°da
Constituigdo, da esfera de intervengdo da Administra-
¢do, prevista na alinea c) do artigo 199.° da Constitui-
¢do e do principio da protec¢do da confianga, insito no
principio da Estado de direito, consagrado no artigo 2.°
da Constituigdo.»

E o pedido de fiscalizagdo preventiva da constituciona-
lidade termina nos seguintes termos:

«Ante o exposto, requer-se, nos termos do n.° 1 do
artigo 278.° da Constitui¢do, bem como do n.° 1 do
artigo 51.° e n.° 1 do artigo 57.° da Lei n.° 28/82, de
15 de Novembro, a fiscalizagdo preventiva da cons-
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titucionalidade das normas dos artigos 1.°, 2.°, 3.° ¢
4.° constantes do Decreto n.° 84/XI da Assembleia da
Republica, por violagdo dos artigos 2.°, 199.°, alinea c),
e 111.° da Constituigdo.»

3 — Notificado para se pronunciar sobre o pedido, nos
termos do artigo 54.° da LTC, o Presidente da Assembleia
da Republica ofereceu o merecimento dos autos e juntou
os elementos do processo legislativo.

4 — Discutido o Memorando apresentado pelo relator
originario, cumpre formular a decisdo em conformidade
com o entendimento que prevaleceu.

II — Fundamentacio
5 — O diploma em questao ¢ do seguinte teor:

«Decreto n.° 84/XI. — Suspensao do actual modelo
de avaliag¢do do desempenho de docentes e revogacdo
do Decreto Regulamentar n.° 2/2010, de 23 de Junho.

A Assembleia da Repuiblica decreta, nos termos da
alinea c) do artigo 161.° da Constitui¢do, o seguinte:

Artigo 1.°
Novo modelo de avaliacdo do desempenho de docentes

Até ao final do presente ano lectivo, o Governo inicia
o processo de negociagao sindical tendente a aprovacao
do enquadramento legal e regulamentar que concretize
um novo modelo de avaliacdo do desempenho de do-
centes, produzindo efeitos a partir do inicio do préximo
ano lectivo.

Artigo 2.°
Periodo transitorio

Para efeitos de avaliacdo do desempenho de docentes,
e até a entrada em vigor do novo modelo de avaliagao,
sdo aplicaveis os procedimentos previstos no despacho
n.° 4913-B/2010, de 18 de Marc¢o, no ambito da aprecia-
¢do intercalar, até ao final de Agosto de 2011.

Artigo 3.°
Norma revogatoria

E revogado o Decreto Regulamentar n.° 2/2010, de
23 de Junho.

Artigo 4.°
Entrada em vigor

A presente lei entra em vigor no dia seguinte ao da
sua publicagdo.»

6 — Desenvolvendo a previsdo do n.° 2 do artigo 39.°
da Lei de Bases do Sistema Educativo (Lei n.° 46/86, de
14 de Outubro, alterada pelas Leis n.” 115/97, de 19 de
Setembro, 49/2005, de 30 de Agosto, e 85/2009, de 27 de
Agosto), o Estatuto da Carreira dos Educadores de Infancia
e dos Professores dos Ensinos Basico e Secundario (dora-
vante Estatuto, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 139-A/90,
de 28 de Abril, alterado pelos Decretos-Leis n.” 105/97,
de 29 de Abril, 1/98, de 2 de Janeiro, 35/2003, de 27 de
Fevereiro, 121/2005, de 26 de Julho, 229/2005, de 29 de
Dezembro, 224/2006, de 13 de Novembro, 15/2007,
de 19 de Janeiro, 35/2007, de 15 de Fevereiro, 270/2009,
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de 30 de Setembro, e 75/2010, de 23 de Junho) estabelece
a sujeicao do pessoal docente a que se aplica a um sistema
de avaliagdo do desempenho. Sistema esse que reflecte
para esta categoria especial de trabalhadores os objectivos
da politica prosseguida com a avaliagdo do desempenho na
Administragdo Publica pelo STADAP (Sistema Integrado
de Gestdo e Avaliagdo do Desempenho na Administracdo
Publica), ao qual se considerou adaptado [cf. artigo 86.°,
n.° 4, alinea c) da Lei n.° 66-B/2007, de 28 de Dezembro].

Na versado resultante da ultima revisao do Estatuto,
caracterizam-se os objectivos da avaliagdo do desempe-
nho (artigo 40.°), estabelece-se a sua relevancia obrigatdria
(artigo 41.°), o seu ambito e periodicidade (artigo 42.°),
indicam-se os intervenientes no procedimento de avaliagdo
(artigo 43.°) e os dominios em que esta incide (artigo 45.°),
fixa-se o sistema de classificacdo (artigo 46.°), disciplinam-
-se garantias de reclamacao e recurso (artigo 47.°) e regulam-
-se os efeitos na carreira e as vantagens pecunidrias do
resultado da avaliagdo individual (artigo 48.°). Segundo
o predmbulo do Decreto-Lei n.° 75/2010, esta revisdo do
Estatuto concretiza o «acordo de principios» celebrado no
dia 8 de Janeiro de 2010, com as organizagdes sindicais
representativas do pessoal docente, visando «a melhoria
da escola publica, procurando proporcionar as escolas e
a todos os intervenientes no processo educativo um clima
de tranquilidade que favorega o cumprimento da elevada
missdo da escola publica, promover o mérito e assegurar a
prioridade ao trabalho dos docentes com os alunos, tendo
em vista o interesse das escolas, das familias e do Pais».

Porém, a regulagdo por via legislativa da avaliagdo do
desempenho do pessoal docente nunca foi exaustiva, de-
volvendo o Estatuto a sua concretizagdo, sobretudo quanto
aos aspectos procedimentais ou de adaptacdo a situagdes
particulares, para diplomas regulamentares do Governo.
Disso se incumbiram sucessivamente, para s6 considerar
o periodo posterior as novas politicas de avaliacio de
desempenho na Administragdo Publica, os Decretos Re-
gulamentares n.” 2/2008, de 10 de Janeiro, 11/2008, de
23 de Maio, 1-A/2009, de 5 de Janeiro, 14/2009, de 21 de
Agosto, e, por ultimo, 2/2010, de 23 de Junho.

Este ultimo diploma regulamentar foi publicado para
desenvolver os principios que presidiram a alteragdo do
Estatuto que foi introduzida pelo Decreto-Lei n.® 75/2010,
de 23 de Junho, tendo como norma habilitante o n.° 2 do
artigo 40.° do Estatuto que dispde que «a regulamentagao
do sistema de avaliagdo do desempenho estabelecida no
presente Estatuto ¢ definida por decreto regulamentar».

7 — Foi sobre o modelo de avaliagio disciplinado por
este ultimo diploma regulamentar que veio incidir a ini-
ciativa legislativa que deu origem ao Decreto 84/XI, da
Assembleia da Republica, publicado no Didrio da Assem-
bleia da Republica, 2.* série-A, n.° 115, de 29 de Margo
de 2011, p. 2, cujas normas o Presidente da Republica
submete, na totalidade, a apreciacdo preventiva de cons-
titucionalidade. Este decreto resultou da aprovacdo do
texto de substitui¢ao que foi apresentado apds discussao
na generalidade dos projectos de lei n.” 571/XI/(PCP), e
575/X1 (PSD), publicados no Didrio da Assembleia da
Republica, 2. série-A, n.° 112, de 25 de Margo de 2011,
pp- 13 a 15 e 27 e 28, respectivamente.

Fazendo um juizo negativo sobre o processo de avaliagdo
do desempenho dos docentes dos ensinos basico e secun-
dario das escolas pubicas que se encontra em aplicagao,
por constituir um encargo burocratico para os professores
e para a gestdo do sistema escolar, sem reflexos positivos
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na melhoria da prestacao do servigo publico cometido as
escolas publicas, juizo esse que ¢ bem patente na «exposi-
¢do de motivos» de cada um dos projectos de que o texto
final resultou e nas intervengdes dos deputados que os
suportaram durante a discussao (cf. Didrio da Assembleia
da Republica, 1.* série, n.° 69, de 26 de Margo de 2011,
pp. 45 a 58 e 70), o Parlamento suspendeu-o, procedendo
a revogacdo do Decreto Regulamentar n.° 2/2010, que
o disciplina (artigo 3.° do Decreto n.° 84/XI) e determi-
nando que o Governo inicie o processo de negociacao
com as associagdes sindicais tendente a aprovagdo do
enquadramento legal e regulamentar que concretize um
novo modelo, em ordem a produzir efeitos a partir do
préximo ano lectivo. Para avaliagdo do desempenho du-
rante o periodo transitério — até ao final de Agosto de
2011 (artigo 2.° do decreto) — determina-se a aplica-
¢do do despacho n.°4913-B/2010, de 15 de Mar¢o, do
Secretario de Estado Adjunto e da Educagdo, relativo a
avaliagdo intercalar para efeitos de progressao na carreira,
publicado no Diario da Republica, 2. série, de 18 de
Margo de 2010.

Interessa ainda referir que, na mesma data, a Assembleia
da Republica aprovou, nos termos do n.° 5 do artigo 166.°
da Constitui¢do, duas resolugdes sobre a mesma matéria:
as Resolugoes n.” 93/2011 e 94/2011, ambas publicadas
no Didrio da Republica, 1." série, de 27 de Abril de 2011.
A primeira, sobre «a aplicagdo da apreciagdo intercalar
da avalia¢do do desempenho docente e consequente al-
teracdo dos mecanismos de avaliagdo», corresponde ao
projecto de resolugdo n.® 470/X1 (2.%), publicado no Didrio
da Assembleia da Republica, 2.* série-A,n.° 111, de 24 de
Marco de 2011, pp. 60 e seguintes. A segunda, sobre os
«principios a que deve obedecer o novo quadro legal da
avaliagdo e da classificacdo do desempenho das escolas e
dos docentesy, resulta da aprovacao do projecto de reso-
lucdo n.° 497/X1(2.%), publicado no Didrio da Assembleia
da Republica, 2.? série-A, n.° 112, de 25 de Marco de 2011,
pp. 73 e seguintes.

8 — O primeiro fundamento do pedido ¢ a violagdo do
principio da separagdo e interdependéncia dos orgaos de
soberania, consagradonon.® 1 do artigo 111.° da Constitui-
¢do, que resultaria de, na medida em que a Assembleia da
Republica procedeu a revogacgdo do decreto regulamentar
mediante o qual fora dado cumprimento ao disposto no Es-
tatuto, sem simultaneamente revogar a norma habilitante,
antes impondo ao Governo que inicie negociagdes com as
associacdes sindicais com vista a nova regulamentagao de
modo a entrar em vigor no inicio do préximo ano lectivo, se
ter invadido «a margem propria» da competéncia adminis-
trativa cometida ao Governo pela alinea c) do artigo 199.°
da Constituicdo para fazer «os regulamentos necessarios
a boa execugdo das leisy.

Embora a aprecia¢do do pedido por parte do Tribunal
tenha, em regra, de incidir sobre cada uma das normas que
lhe sdo submetidas, perante um pedido em que todas elas
estdo impugnadas com um mesmo e essencial fundamento
€ em que essas normas, sobretudo as dos artigos 1.°¢e 3.°do
decreto, constituem um bloco que dé resposta ao problema
de funcionamento das escolas publicas e de gestdo do
respectivo pessoal docente que, no entender do legislador
parlamentar, justifica a iniciativa legislativa, nada obsta ao
seu confronto conjunto com os parametros de constitucio-
nalidade que lhes sdo problematicamente comuns.

9 — Nos termos do n.° 1 do artigo 111.° da Constitui-
¢do, «os O0rgaos de soberania devem observar a separacao
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e interdependéncia estabelecidos na Constituigao». Este
principio de separacdo e interdependéncia de poderes, que
anteriormente apenas aparecia formulado no capitulo da
organizagdo do poder politico (o actual preceito constitu-
cional corresponde ao anterior n.° 1 do artigo 114.°), passou
também a figurar, com a revisdo operada pela Lei Cons-
titucional n.° 1/97 (RC97), no artigo 2.° da Constituigao.
Com a diferenca de que, enquanto na caracteriza¢do do
Estado de direito democratico se menciona, de modo mais
abrangente, a «separagdo e interdependéncia de poderesy,
no capitulo relativo a organizagdo do poder politico a se-
paragdo e interdependéncia que a lei fundamental manda
observar respeita aos poderes dos «orgaos de soberaniay.
Esta dupla referéncia reafirma a posi¢do do principio da
separacdo de poderes simultaneamente como um principio
fundamental do momento organizatorio da Constituicdo
e como um dos principios definidores da comunidade
politica e do Estado. Como se disse no Acérdao n.° 24/98
(disponivel, como os demais citados em www.tribunalcons-
titucional.pt), o principio ficou explicitado «inequivoca e
claramente como um dos essentialia do Estado de direito
democraticoy.

Admite-se modernamente que o principio da separagio
de poderes ndo cumpre apenas o papel, com que entrou
na historia do constitucionalismo, de reparticdo organico-
-funcional dos poderes do Estado com vista a protec¢ao
das liberdades e direitos fundamentais dos cidaddos. De-
sempenha uma pluralidade de fungdes constitucionais:
fungdo de medida, funcdo de racionalizacdo, fungdo de
controlo e fungo de protec¢do. Como salientam Gomes
Canotilho e Vital Moreira (Constitui¢cdo da Republica
Portuguesa Anotada, vol. 1, 4.* ed. rev., Coimbra, 2007,
p. 209), o texto constitucional articula a ideia de separagdo
com a ideia de interdependéncia de poderes, apontando a
fundamentalidade do principio para a ideia de ordenagao
dos orgdos de soberania pautada pela adequagéo organica,
de modo a que as medidas e decisdes do poder publico
para cumprimento das tarefas do Estado sejam preferen-
cialmente adoptadas pelos 6rgéos que, «segundo a sua or-
ganizacao, fun¢ao, atribuicdo e procedimento de actuacao
estao em melhor posicao para analisar os pressupostos, 0s
juizos e os resultados indispensaveis a medidas ou deci-
sdes constitucionalmente ajustadas». Ele implica, como
refere Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional,
t. vii, Coimbra, 2007, p. 83, «a necessidade de um nucleo
essencial de competéncia de cada 6rgdo, apurado a partir
da adequagdo da sua estrutura ao tipo ou a natureza de
competéncia de que se cuidax.

Com efeito, enquanto instrumento de inibi¢ao da actua-
¢do dos poderes publicos, através do modelo tradicional
de checks and balances, em salvaguarda da liberdade
individual dos cidaddos — a chamada dimensdo negativa
do principio da separagdo de poderes —, o principio cedeu
campo operativo a um conjunto de institutos garantidores
dos preceitos materiais da Constitui¢do e dos direitos,
liberdades e garantias. Designadamente, centrando desde
ja a aten¢@o no ambito relacional entre o poder legisla-
tivo do Parlamento e o poder executivo porque € nesse
ambito que se situa a questdo que o Tribunal tem para
resolver, perante a aplicabilidade directa dos direitos
fundamentais e a tendencial plenitude de acesso ao direito
e aos tribunais para protec¢do contra qualquer lesdo dos
direitos e interesses individuais, incluindo a garantia de
tutela jurisdicional efectiva dos direitos e garantias dos
administrados.
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A maior virtualidade ou dimensao operativa do princi-
pio, a0 menos em termos de justiciabilidade — o que, num
sistema de justica constitucional como a portuguesa, releva
pela via da aprecia¢do de constitucionalidade de normas
juridicas —, € a que respeita a sua dimensdo de elemento de
interpretacdo e de delimitagdo funcional das normas cons-
titucionais de competéncia no sentido da racionaliza¢do
do exercicio das fungdes do Estado. Nesta sua dimensdo
positiva, o principio da separagdo de poderes «assegura
uma justa e adequada ordenagdo das func¢des do Estado
e, consequentemente, intervém como esquema relacional
de competéncias, tarefas, fungdes e responsabilidades dos
orgdos constitucionais de soberania» (Gomes Canotilho,
Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7.% ed.,
Almedina, 2003, p. 250). Como diz Jorge Reis Novais, Se-
paragado de Poderes e Limites da Competéncia Legislativa
da Assembleia da Republica, Lisboa, 1997, p. 37, o prin-
cipio «¢ hoje essencialmente invocavel na praxis juridica
no seu significado de principio organizatdrio estruturante
de uma organizagdo racional dos poderes do Estado».

Nao, obviamente, de uma racionalidade aprioristicamente
concebida mas daquela racionalidade que esta presente na
distribui¢do de competéncias constitucionais para prosse-
cugdo das fungdes do Estado pelos diversos orgaos de so-
berania («[...] a separagdo e interdependéncia estabelecidos
na Constitui¢do»), de modo que no bindémio separagao-
-interdependéncia possa sobreviver o nicleo essencial
das atribui¢des e responsabilidade constitucional de cada
um deles. No essencial, o principio significa «ordenagdo
adequada de fungdes, proibi¢do da confusdo e da dilui¢do
dos nexos de imputacdo e responsabilidade» (Assun¢do
Esteves, «Os limites do poder do Parlamento e o procedi-
mento decisorio da co-incineragaoy, in Estudos de Direito
Constitucional, Coimbra, 2001, p. 17).

Postas estas genéricas consideragdes quanto ao seu al-
cance, da constelagdo problematica que o referido principio
convoca, no presente pedido de fiscalizagdo preventiva
de constitucionalidade interessa, apenas, o que respeita
as relacdes entre o poder legislativo do Parlamento e o
poder regulamentar do Governo no dominio do regime
da fungdo publica. E este o horizonte de referéncia da
apreciagdo que se segue.

10 — No artigo 3.° do Decreto n.® 84/X1, a Assembleia
da Republica pretende revogar o Decreto Regulamentar
n.° 2/2010.

Nao pde o Tribunal em duvida, como o Presidente da
Republica ndo pode, que um acto de natureza regulamentar
possa ser revogado por um acto de natureza legislativa.
Nao estando em causa um acto provindo de um 6rgao
integrado na administragdo auténoma, em que da auto-
nomia normativa podem decorrer limites ao poder regu-
lador e consequentemente também ao poder revogatorio
do legislador (cf. J. C. Vieira de Andrade, «Autonomia
regulamentar e reserva de lei», in Estudos em Homenagem
ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queiro, 1, Coimbra,
1984, p. 21; Vital Moreira, Auto-Regula¢cdo Profissio-
nal e Administracdo Publica, Almedina, 1997, pp. 186 a
191, e Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada, 1 vol., 4. ed., Coimbra
Editora, 2010, p. 2010), essa aptiddo € inerente ao prin-
cipio da hierarquia das fontes normativas implicito no
artigo 112.° da Constituicao.

E, como o pedido reconhece, também nao é questiona-
vel esse poder revogatorio do Parlamento, através de acto
legislativo, mediante a mera afirmag@o de uma reserva
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de regulamento por parte do Governo, que assim seria
invadida.

Como o Tribunal vem afirmando, a Constituicdo nio
restringe o ambito da competéncia legislativa em geral nem
confere ao Governo uma reserva de competéncia originaria
regulamentar em certas matérias. O poder regulamentar
conferido ao Governo pela alinea ¢) do artigo 199.° para
fazer «os regulamentos necessarios a boa execugdo da
leis» ndo corresponde a qualquer reserva de regulamento,
no sentido de a lei ndo poder ultrapassar um determinado
nivel de pormenorizagdo ou particularizagdo de modo
a deixar sempre ao Governo, enquanto titular do poder
regulamentar, um nivel de complementagdo normativa
relativamente a cada uma das leis. Como se afirmou no
Acordio n.° 461/87, o legislador dispde «de uma omni-
moda faculdade — constitucionalmente reconhecida — de
planificar e racionalizar a actividade administrativa, pré-
-conformando-a no seu desenvolvimento, € definindo o
espago que ficara a liberdade de critério e a autonomia dos
respectivos O0rgaos ou agentes, ou antes pré-ocupando-o
(preferéncia de lei)». De outro modo, como se realgou no
Acorddo n.° 1/97, a reserva de competéncia regulamen-
tar do Governo redundaria necessariamente num limite
da competéncia legislativa da Assembleia da Republica
quanto a certas matérias, limite que a Constitui¢do nao
permite deduzir perante um preceito como o da alinea c¢) do
artigo 161.° que expressamente atribui a Assembleia da Re-
publica competéncia para fazer leis sobre todas as matérias,
salvo as reservadas ao Governo. E estas, as competéncias
legislativas reservadas ao Governo, ndo sdo outras senao
as respeitantes a sua propria organizagdo e funcionamento
(n.° 2 do artigo 198.° da Constituicao).

Mas mesmo para quem levante objecgdes a este enten-
dimento (v. Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constituicdo
Portuguesa Anotada, t. 1, Coimbra, 2006, p. 719), com
base na ideia de que a dimensdo positiva do principio
da separagdo de poderes dificilmente tolera que o Parla-
mento seja um orgao constitucionalmente adequado para
normagao de pormenor ou essencialmente técnica, ou que
o respectivo procedimento legislativo ndo se adequa ao
tratamento de certas matérias como, v. g., as de planea-
mento urbanistico, terd de convir que a matéria agora em
causa nao oferece esse tipo de resisténcia a intervengao do
legislador parlamentar, seja pelo procedimento legislativo
seja pela menor capacidade em meios de apoio a decisdo,
ou pela menor imediag@o ou capacidade para auscultar
os interesses envolvidos. Pelo contrario, quanto a esses
factores, a matéria em causa ¢ perfeitamente susceptivel
de regulacdo por acto legislativo parlamentar. Do que se
trata ¢ de estabelecer pormenores de regulacdo de um
procedimento administrativo especial, em que as opgdes
normativas, a mais do conhecimento das especificidades
da realidade sobre que versa, suscitam essencialmente
questdes de técnica juridica. Alids, o regime juridico do
procedimento comum de avaliagdo do desempenho na
Administra¢do Publica ¢ actualmente objecto de lei par-
lamentar (cf. artigos 61.° a 75.° da Lei n.° 66-B/2007, de
28 de Dezembro).

11 — Nao assentam, porém, na pressuposi¢ao de uma
reserva de regulamento as davidas de constitucionalidade
do requerente. O que censura a norma do artigo 3.° do de-
creto € ter o legislador parlamentar procedido a revogacao
do regulamento sem que «ao efectua-la, revogue, derrogue
ou abrogue, directa ou implicitamente, a competéncia de
regulamentagdo que nessas situagdes se encontrava defe-
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rida ao Governo». Evoca-se, assim, um argumento presente
no Acérddo n.° 24/98, embora ai a hipotese figurada ndo
se verificasse.

Com efeito, num dos projectos que estdo na origem do
Decreto n.° 84/X1, da Assembleia da Republica, o projecto
de lei n.° 575/X1 (PSD), previa-se ndo s a revogagio
dos artigos 40.° a 49.° do Estatuto na sua versdo actual
(artigo 1.°, n.° 1, desse projecto) como a repristinagao,
durante o periodo transitorio que decorreria até a entrada
do novo modelo de avaliagdo, dos artigos 39.° a 53.° do
Estatuto, na versdo anterior ao Decreto-Lein.® 15/2007, de
19 de Janeiro (artigo 3.°). A revogagdo do Decreto Regula-
mentar n.° 2/2010 (artigo 1.°, n.° 2, do projecto) era, nesse
projecto, corolario da supressao da norma habilitante e da
alteragdo da lei regulamentada. No «texto de substitui¢aoy»
que veio a ser aprovado, a opg¢do legislativa foi diversa,
mantendo-se todo o teor da lei objecto de regulamentagao
(o Estatuto) e a norma habilitante, apenas se suprimindo
o diploma regulamentar.

Ora, 0 Governo € «o 6rgao superior da Administracao
Publicay (artigo 182.° da CRP), nessa qualidade lhe com-
petindo desempenhar uma série de fungdes constitucionais,
designadamente no exercicio da fun¢do administrativa
em matéria de direc¢do dos servigos e da actividade da
administracdo directa do Estado [artigo 199.° alinea e),
da CRP], praticar todos os actos exigidos pela lei respei-
tantes aos funciondrios e agentes do Estado [artigo 199.°,
alinea d), da CRP] e fazer, para tanto, os regulamentos
necessarios a boa execucao das leis [artigo 199.°, alinea c),
da CRP]. Ao abrigo e com recurso aos correspondentes
instrumentos normativos, cabe-lhe conduzir, de acordo
com os principios de precedéncia e prevaléncia da lei, as
politicas ptiblicas legalmente definidas e por cuja execugdo
¢ responsavel. Uma destas € a politica de avaliagao siste-
matica do desempenho na Administragcdo Publica, exten-
sivel ao pessoal docente dos ensinos basico e secundario,
«visando a melhoria da qualidade do servigo educativo e
das aprendizagens dos alunos e proporcionar orientagdes
para o desenvolvimento pessoal e profissional no quadro de
um sistema de reconhecimento do mérito e da excelénciay,
na fraseologia do artigo 40.° do Estatuto. A Assembleia
da Republica pode, mediante um acto legislativo, ndo so
modificar essas opgdes fundamentais como até pré-ocupar
a regulacdo do procedimento através do qual se procede
a avaliac@o (o modelo). Se assim proceder, o Governo no
exercicio do poder regulamentar, se ainda for necessario
ou restar qualquer margem de complementagao, de acordo
com o principio da prevaléncia de lei, e a administragdo
escolar, em obediéncia ao principio da legalidade, estardo
vinculados a agir em conformidade (artigo 266.° da CRP).

Mas, no espago nao ocupado por acto legislativo, cabe
ao Governo determinar qual o conteido do acto regula-
mentar exigido pela «boa execucdo da lei». E isso so a
ele compete no exercicio da competéncia administrativa
[artigo 199.°, alinea c), da CRP], embora sob controlo de
legalidade e constitucionalidade por parte dos tribunais.

Relativamente a esse exercicio do poder administrativo
regulamentar, a Assembleia da Republica s6 pode exer-
cer as suas competéncias de fiscalizacao [artigo 162.°,
alinea a), da CRP] através de uma variedade de actos e
procedimentos de muito diversa natureza, que vao desde
intervengdes e votos antes da ordem do dia, perguntas e
interpelagdes ao Governo, apreciacdo de peti¢des, até aos
inquéritos parlamentares, mas tem de respeitar a separacao
entre 6rgaos de soberania, ndo podendo usurpar as fungdes
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proprias do Governo, designadamente as de direc¢do da
administracdo directa do Estado, que ¢ o ambito que agora
interessa (cf. Gomes Canotilho e Vital Moreira, op. cit.,
vol. 1, p. 299).

Um acto legislativo do Parlamento que, mantendo in-
tocados os parametros legais em func¢do dos quais deter-
minada actividade administrativa ha-de ser prosseguida
e a actividade normativa derivada necessaria ha-de ser
desenvolvida, se limita a revogar a regulamentagao pro-
duzida ao abrigo dessa mesma legislagdo que o Governo
continua a ter de executar, priva este 6rgdo de soberania
dos instrumentos que a Constituicdo lhe reserva para pros-
seguir as tarefas que neste dominio lhe estdo constitucio-
nalmente cometidas [maxime artigos 182.°, ultima parte,
199.°, alinea e), primeira parte, ¢ 199.°, alinea ¢), da CRP],
quebrando toda a racionalidade do sistema de separagdo
e interdependéncia entre 6rgaos de soberania. E o proprio
pressuposto da responsabilidade politica do Governo, na
estrutura triddica de organizagdo do poder politico cons-
titucionalmente definida (artigo 190.° da CRP), que assim
o exige, porque dificilmente se concebe o funcionamento
de um sistema de responsabilidade politica de um 6rgao
perante actuagdes totalmente heterodeterminadas ou para
cuja prossecucdo foi privado dos meios instrumentais de
acg¢do autonoma.

Procede, pois, quanto a norma do artigo 3.° do decreto
a imputacdo de viola¢do do principio de separacdo e in-
terdependéncia dos orgdos de soberania.

12 — O Presidente da Republica questiona também a
conformidade ao principio da separacdo de poderes quanto
ao artigo 1.° do mesmo Decreto n.° 84/XI, da Assembleia
da Republica, que dispde que, até final do presente ano
lectivo, o0 Governo inicia o processo de negociagado sindical
tendente a aprovacdo do enquadramento legal e regula-
mentar que concretize um novo modelo de avaliacdo do
desempenho de docentes, de modo a produzir efeitos a
partir do inicio do proximo ano lectivo.

Nada parece proibir que a lei fixe um prazo congruo
para regulamentagdo das leis que dela precisem para serem
exequiveis. O sistema juridico contém mesmo um meio
contencioso para declaracdo da correspondente ilegalidade
por omissdo, pelo menos relativamente a regulamentos de
execucdo e a regulamentos complementares (artigo 77.°
do CPTA,; cf. Mario Aroso de Almeida e Carlos Cadilha,
Comentario ao Codigo de Processo nos Tribunais Admi-
nistrativos, 3.* ed., Almedina, 2010, p. 502). Mas a norma
em presenga ndo pode ser interpretada como de estatui¢ao
de um mero prazo para o Governo regulamentar as normas
do Estatuto que disso carecam porque nao houve ai qual-
quer alterag@o e a matéria ja estava regulamentada. O seu
sentido juridico €, na base de um juizo politico «ndo serve,
faga-se outro», o de vincular o Governo a iniciar o processo
negocial com vista ao estabelecimento de um novo modelo
de avaliagdo. E, em ordem a garantir esse efeito, concre-
tizando uma intencionalidade juridicamente vinculante e
ndo uma mera recomendacao de cariz politico, priva-se a
Administra¢do do instrumento normativo de gestdo exis-
tente e fixa-se um limite temporal (deadline) para que um
outro seja estabelecido: o inicio do préoximo ano lectivo.

Ora, salvo naqueles aspectos em que o processo negocial
se encontra legalmente predeterminado, designadamente
para cumprimento do disposto na alinea a) do n.°2 e no
n.° 3 do artigo 56.° da Constitui¢do quanto a elaboragio do
Orgamento (cf. artigo 7.° da Lei n.® 23/98, de 26 de Maio), a
decisdo sobre o se e 0 quando da iniciativa de desencadear
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negociacdes com vista a alteragdo do ordenamento — com
as associacdes sindicais ou com outros portadores de inte-
resses que devam participar — € uma opg¢ao politica que
um 6rgao de soberania ndo pode impor ao outro, mesmo
nos espagos onde ambos concorram no poder de regulacio
emergente, seja este equiordenado (lei-decreto-lei) seja
escalonado (acto legislativo-acto regulamentar).

E ndo pode sequer invocar-se o maior apetrechamento
ou relacdo de proximidade do Governo com a matéria a
regular para levar a cabo os actos propedéuticos ou prepa-
ratorios e a necessidade de viabilizar as opg¢des politicas
primarias que a Assembleia, como d6rgdo de representa-
¢do da vontade geral, também competem. As relacdes do
Governo com a Assembleia da Republica sdo relagdes
de autonomia e de prestagdo de contas e de responsa-
bilidade; ndo sdo relagdes de subordinacdo hierarquica
ou de superintendéncia, pelo que ndo pode o Governo
ser vinculado a exercer o seu poder regulamentar (ou
legislativo) por instru¢des ou injungdes da Assembleia da
Reptblica (cf. Gomes Canotilho e Vital Moreira, op. cit.,
vol. 11, p. 415).

Efectivamente, o Governo ¢ um 6rgao dotado de legi-
timidade e competéncias constitucionais proprias, cujo
estatuto escapa a decisdo do legislador ordinario. Dentro
dos limites da Constitui¢ao e da lei, o Governo ¢ auto-
nomo no exercicio da fun¢do governativa e da funcao
administrativa. Nas zonas de confluéncia entre actos de
condugdo politica e actos de administra¢do a cargo do
Governo, a dimensao positiva do principio da separacao e
interdependéncia de 6rgdos de soberania impde um limite
funcional ao uso da competéncia legislativa universal da
Assembleia da Republica [artigo 161.°, alinea ¢), da CRP],
de modo que esse poder de chamar a si do Parlamento
ndo transmude a forma legislativa num meio enviezado
de exercicio de competéncias de fiscalizacdo com es-
vaziamento, pelo controlo democratico-parlamentar e
pela regra da maioria, do nticleo essencial da posicao
constitucional do Governo enquanto 6rgdo superior da
Administragdo Publica (artigo 182.° da CRP), encarre-
gado de dirigir os servigos da administragdo directa do
Estado [artigo 199.°, alinea d), da CRP]. A Assembleia
pode rejeitar as propostas do Governo, pode negar-lhe
instrumentos de governagao (v. g. ndo aprovagdo do Or-
camento, recusa de autorizagdes legislativas), pode critica-
-lo e pode, em ultimo extremo, provocar a sua demissao
mediante mogdes de censura [artigos 194.°¢ 195.°, n.° 1,
alinea f), da CRP]. Pode mesmo adoptar leis contrarias ao
Programa do Governo, alterando as op¢des primarias do
regime juridico em determinado dominio — mesmo da
funcdo publica, com os limites materiais e o previsto no
artigo 167.°, n.° 3, da CRP — a que a Administragao tem
depois de conformar a sua actuagdo, seja mediante actos
individuais de execucdo seja no exercicio da competéncia
regulamentar. Compete-lhe, como ja se referiu, apreciar
os actos do Governo e da Administra¢do, sejam eles de
natureza normativa ou de aplicacdo individual e concreta
[artigo 162.°, alinea a), da CRP], podendo criticar o modo
como essa actividade é desenvolvida e, inclusivamente,
dirigir-lhe recomendagdes, o que alias fez, mediante as
referidas Resolugdes n.** 93/2011 e 94/2011. Mas nao pode
ordenar-lhe a pratica de determinados actos politicos ou a
adopcdo de determinadas orientagdes (cf. Gomes Cano-
tilho e Vital Moreira, loc. cit., p. 414). Designadamente,
ndo pode fazé-lo sem previamente alterar os pardmetros
legais dessa actividade, no dominio das competéncias
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administrativas que a Constitui¢ao lhe comete como o de
dirigir os servicos e a actividade da administracdo directa
do Estado, em que as escolas publicas e o seu pessoal
docente se integram.

Assim, também quanto a esta norma procede a imputa-
¢do de violagdo do n.° 1 do artigo 111.° da Constituicao.

13 — Néo obsta as conclusdes que antecedem o facto
de o Estatuto ter sido aprovado no exercicio da compe-
téncia legislativa de desenvolvimento da Lei de Bases do
Sistema Educativo [artigo 198.°, n.° 1, alinea c), da CRP]
e de, consequentemente, ter sido do Governo a opcdo por
remeter para o ambito do regulamento a matéria relativa
ao processo de avaliacdo nele previsto, criando assim as
condig¢des formais e o espaco de exercicio da competéncia
normativa derivada sobre que a intervencao legislativa sob
analise visou agora incidir.

Além da referida possibilidade de a Assembleia da Re-
publica introduzir, a todo o tempo, as modificacdes de
regime que correspondam as opgdes politicas que faga
neste dominio, o instrumento constitucionalmente previsto
para a Assembleia da Republica exercer os seus poderes
de fiscalizacdo, controlo e assegurar o primado da sua
competéncia legislativa — inclusivamente quanto a op¢ao
de devolugdo para regulamento da matéria em causa — ¢
o instituto de aprecia¢do parlamentar de actos legislati-
vos para cessacdo de vigéncia ou alteragdo, previsto no
artigo 169.° da Constituigdo, exercido nas circunstancias
de tempo e modo e com os efeitos ai disciplinados.

14 — Atingida a conclusdo de que as normas dos arti-
gos 1.° e 3.° do Decreto n.° 84/X1, da Assembleia da Re-
publica, enfermam de violagdo do principio de separagio
e interdependéncia de poderes, consagrado nos artigos 2.°
e 111.°, n.° 1, com referéncia aos artigos 182.° ¢ 199.°,
alineas ¢), d) e e), da Constitui¢do, desnecessario se torna
prosseguir na analise dos restantes fundamentos do pedido
uma vez que a apreciacdo da violagdo do principio da
seguranca juridica fica prejudicada e as restantes normas
do diploma (artigos 2.° e 4.°) s6 cobram sentido face ao
disposto naqueles primeiros preceitos, pelo que a sua in-
constitucionalidade é consequencial.

IIT — Decisao
Pelo exposto, o Tribunal Constitucional decide:

a) Pronunciar-se no sentido da inconstitucionalidade
das normas constantes dos artigos 1.° ¢ 3.° do Decreto
n.° 84/X1, da Assembleia da Republica, por violagdo do
principio da separagdo e interdependéncia dos 6rgdos de
soberania, consagrado no n.® 1 do artigo 111.° da Constitui-
¢do da Republica Portuguesa, com referéncia as alineas c),
d) e e) do artigo 199.°, todos da Constitui¢do da Republica
Portuguesa;

b) Pronunciar-se pela inconstitucionalidade consequen-
cial das restantes normas do mesmo Decreto n.° 84/XI, da
Assembleia da Republica.

Lisboa, 29 de Abril de 2011. — Vitor Gomes — Carlos
Fernandes Cadilha — Gil Galvao — Maria Jodo Antu-
nes — Joaquim de Sousa Ribeiro — Ana Maria Guerra
Martins — Maria Lucia Amaral (com declaragdo de
voto, que anexo) — Catarina Sarmento e Castro (com
declaracdo) — José Borges Soeiro [vencido parcialmente,
relativamente a alinea @), no que se refere ao artigo 3.° do
Decreto n.° 84/XI e vencido no que concerne a alinea b), de
harmonia com a declaracdo de voto que junta] — Jodo Cura
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Mariano (vencido, relativamente a declaracao de inconsti-
tucionalidade dos artigos 2.°, 3.° ¢ 4.° do Decreto n.° 84/X1,
pelas razdes constantes da declaragdo que junta) — Car-
los Pamplona de Oliveira (vencido em parte conforme
declara¢do) — J. Cunha Barbosa (vencido parcialmente
nos termos da declaracdo de voto que se junta) — Rui Ma-
nuel Moura Ramos.

Declaragao de voto

Acompanhei a decis@o. Divergi, no entanto, da funda-
mentac¢do pelos seguintes motivos.

1 — Ao contrario do que sucede em varios outros or-
denamentos nacionais, o sistema portugués de jurisdi¢do
constitucional ndo integra procedimentos proprios desti-
nados a composi¢ao, por parte do Tribunal Constitucional,
de conflitos de competéncias entre 6rgdos de soberania
ou entre 6rgdos do Estado e 6rgdos autondmicos. Nesses
lugares onde existem, servem tais procedimentos o pro-
posito de assegurar que a justica constitucional disponha
de instrumentos suficientes para fazer cumprir a divisao
dos poderes, fixada pela lei fundamental na disposi¢ao
dos orgaos do Estado ou nas relagdes entre estes e os Or-
gdos proprios de entes dotados de autonomia politica e
legislativa.

Apesar de ndo integrar este tipo de procedimentos, o
sistema portugués de justica constitucional ndo ¢ neces-
sariamente deficitario quanto a devida tutela da separagéo
dos poderes. O que noutros lugares se faz através de ins-
trumentos processuais especiais pode fazer-se em Portugal
através dos meios processuais comuns, ou seja, através dos
processos de controlo de constitucionalidade de normas,
surjam eles a titulo sucessivo ou, como € o caso, a titulo
preventivo. Ponto € que o conceito de «normay objecto
de controlo inclua, como desde sempre tem entendido a
jurisprudéncia, o contetido de qualquer acto formalmente
legislativo.

No caso, a Assembleia da Republica enviou ao Presi-
dente, para ser promulgado como lei, um decreto determi-
nando o seguinte: deve o Governo iniciar os procedimen-
tos, negociais, legais e regulamentares, que conduzam a
adop¢ao de um novo modelo de avaliagdo de desempenho
dos docentes que «produzira efeitos» a partir do proximo
ano lectivo; entretanto, fica «suspenso» o modelo ja exis-
tente, o que implica que, até a entrada em vigor do novo,
sejam aplicaveis os procedimentos de avaliagao que, defi-
nidos por despacho, reflectiam as op¢des anteriores as do
modelo existente. O decreto regulamentar que incorporava
este ultimo fica revogado.

A meu ver, este acto do Parlamento deve ser julgado
pelo Tribunal no seu conjunto. As diferentes «normas»
que o compdem — a norma que impde que o Governo
adopte, em certo prazo, uma nova politica de avaliagao
de desempenho dos docentes (politica essa que se reali-
zara através de um certo procedimento, que inclui, mas
se ndo esgota, na pratica de actos normativos); a norma
que repde em vigor, de forma intercalar, o despacho que
definia as regras proprias do «modelo» anteriormente
existente; a norma que revoga o decreto regulamentar que
disciplinava o «modelo» que o Parlamento pretende fazer
desaparecer — integram um bloco que s6 adquire o seu
pleno sentido quando visto na sua unidade. O Parlamento,
através de lei, pretende impor a destrui¢do do «modelox»
de avaliacdo de docentes que o Governo, através de uma
sequéncia complexa de actos normativos € ndo normati-
vos, antes definira. E ordena que o Governo escol/ha um
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outro modelo, impondo-lhe o reinicio do procedimento
que a tal conduza.

2 — Assim entendido, na sua unidade, o acto do Parla-
mento, o problema que ele coloca ndo ¢ nem um problema
de hierarquia de normas (de relagdo entre lei e regulamento)
nem um problema de distingdo substancial das fun¢des do
Estado (de limites da funcdo legislativa face a uma eventual
reserva da fun¢do administrativa). Nao estdo em causa
relagdes entre normas ou entre fungdes. Estdo em causa
as relagdes entre dois diferentes poderes do Estado, cada
um deles dotado de estatuto constitucional proprio. E certo
que a pergunta formal que a este propo6sito se formula ¢
a de saber se a lei pode tudo e se tudo pode ser lei. Mas
a pergunta substancial que por detras da questdo formal
se esconde ¢ a de saber quanto, em relacdo ao Governo,
pode o Parlamento.

Penso que para responder a esta questdo nao basta con-
siderar que o Governo ¢ (por definicdo constitucional)
o orgdo superior da Administragdo Publica. Ou que lhe
compete, enquanto tal, fazer os regulamentos necessarios
a boa execugdo das leis e praticar todos os actos exigidos
pela lei respeitantes aos funcionarios e agentes do Estado
e de outras pessoas colectivas publicas. Como ndo esta em
causa um problema atinente ao recorte material da fung¢ao
administrativa (que, como o Tribunal sempre tem dito, di-
ficilmente se retirara da Constituicdo) mas um conflito de
competéncias entre dois poderes do Estado, para se saber
se o poder parlamentar invadiu ou ndo o campo préprio
do poder governativo ¢é preciso que este ultimo seja visto
precisamente como aquilo que é — como um poder que,
para além de administrar, governa. Ou como diz a Cons-
tituigdo: como poder exercido pelo 6rgdo de condugdo da
politica geral do Pais.

3 — Entendeu a maioria do Tribunal que poderia sus-
tentar, neste caso, a pronuncia de inconstitucionalidade
(por violagdo do principio da separacdo dos poderes) na
simples caracterizagdo do Governo enquanto 6rgdo supe-
rior da Administragdo Publica, em geral, e enquanto 6rgéo
dotado das competéncias administrativas especiais que a
Constituigdo, no artigo 199.°, alineas c) e e), lhe atribui.

Dissenti desta fundamentagdo porque a entendi insu-
ficiente.

A Assembleia, por lei, decidiu vanificar uma politica
que o Governo prosseguira (através de um procedimento
complexo que, como ja disse, ndo incluiu apenas actos
normativos) sem nada colocar em seu lugar. E ordenou-lhe
que adoptasse uma outra. Entendo que a decisdo parlamen-
tar violou o principio da separacdo dos poderes — nessa
sua dimensdo positiva a que alude o acérdao, e que in-
clui ainda a co-responsabilidade dos diferentes poderes
do Estado no cumprimento de tarefas constitucionalmente
definidas — porque invadiu o nucleo essencial do poder do
Executivo enquanto poder governativo, tornando-o nessa
sua dimensdo incapaz de responder por uma politica que
(ndo) escolheu. E entendo, ainda, que, ao considerar o es-
tatuto constitucional do executivo apenas na sua dimensdo
de «orgao superior da Administracdo Publica», o acérdao
acaba por fundir numa mesma argumentacao duas questdes
distintas, a que a Constitui¢ao respondeu de diferente forma:
uma relativa aos limites da actuacdo do Parlamento face
ao Governo em contexto de separacdo de poderes, a outra
relativa aos limites da lei face 8 Administragdo, mormente
ao seu poder regulamentar, em contexto de distingdo subs-
tancial das fun¢des do Estado. Nao era a segunda questdo
que agora estava em causa. — Maria Lucia Amaral.
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Declaragao de voto

Acompanhei a decisdo do presente acorddo, bem como,
no geral, a sua fundamentagdo: as normas constantes dos
artigos 1.° e 3.° do Decreto n.° 84/XI, da Assembleia da
Republica, sdo inconstitucionais por violagdo do principio
da separacdo e interdependéncia dos o0rgdos de soberania,
e, quanto as restantes normas, a sua inconstitucionalidade
¢ consequencial. No entanto, entendo dever precisar alguns
pontos em que me afastei da respectiva fundamentagao.

Considero, assim como a maioria que fez vencimento,
que ndo resulta da Constitui¢do uma reserva de competén-
cia regulamentar a favor do Governo e que nao ¢ possivel
extrair do texto constitucional uma predelimitagdo de um
campo que de modo exclusivo lhe esteja reservado (reserva
de administragdo). A Constitui¢do também néo reserva ao
Governo a exclusiva defini¢do das op¢des em matéria de
politicas publicas. Tal ndo exclui que se deva considerar
que a lei fundamental impde o respeito por um espago mi-
nimo e essencial de atribui¢des e responsabilidade proprio
do Governo (alids, a decisdo a que se chega neste acor-
ddo ¢ disso testemunho), que se procurara na delimitacao
constitucionalmente consagrada para a actividade deste e
dos restantes orgaos.

Esse nucleo essencial pode extrair-se da configuragdo
constitucional das atribui¢des do Governo (no que aqui
mais nos interessa, no confronto com as do Parlamento),
necessariamente encarada a luz da separagdo e interdepen-
déncia de 6rgaos de soberania. Resulta da Constituicao
que o Governo € um 6rgdo com legitimidade democratica,
politicamente responsavel perante o Parlamento, que o
fiscaliza (exigindo-se, assim, um minimo de responsa-
bilidade propria de actuagdo). A Constitui¢do incumbe o
Governo da condugao da politica geral do Pais, sendo este
o0 orgao superior da Administragdo Publica (artigos 182.° ¢
200.° da CRP), que submete um programa ao Parlamento
(artigo 192.° da CRP), competindo-lhe o exercicio da fun-
¢80 administrativa em matéria de direccdo dos servigos
publicos e da actividade da administracdo directa do Estado
[artigo 199.°, alinea e), da CRP], assim como a pratica de
todos os actos exigidos pela lei respeitantes aos funciona-
rios e agentes do Estado [artigo 199.°, alinea d), da CRP],
e a feitura dos regulamentos necessarios a boa execugo
das leis [artigo 199.°, alinea ¢), da CRP], sendo o Governo
0 unico 6rgdo com competéncia regulamentar genérica.

Ora, ponderadas as caracteristicas fundamentais, ndo
excluo liminarmente que, mesmo em circunstancias dife-
rentes das que se analisam relativamente as normas que
vém impugnadas, seja ainda possivel encontrar situagdes
de que forgosamente se conclua nao haver sido respeitado
o0 espago nuclear minimo de responsabilidade do Governo
constitucionalmente exigido.

Nao afasto, por isso, no que mais particularmente ao
Governo respeita, que da separacdo e interdependéncia dos
orgaos de soberania decorra a identificacdo de situacdes em
que o desenvolvimento de aspectos da politica geral do Pais
deva continuar entregue ao Governo democraticamente
legitimado, ndo lhe devendo ser amputado.

Tal ndo significa que se defenda a existéncia de limites
materiais a competéncia legislativa da Assembleia da Re-
publica ou se ponha em causa que a este 6rgao seja con-
ferida a possibilidade de, por lei, v. g., identificar politicas
publicas pré-ocupando um espago, regulamentando-o, até.
Nao se pretende afirmar a subtrac¢do de matérias ao poder
legislativo do Parlamento ou diminuir a priori a sua com-
peténcia de definicdo da politica do Pais. O que entendo
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¢ que o Parlamento ndo pode tudo, em todas e quaisquer
circunstancias. O que, no fundo e a meu ver, a decisdo do
presente acorddo confirma, ao ser disso mesmo exemplo.
Ou seja, ndo deve afirmar-se peremptoriamente que por
lei tudo se pode.

Vejamos.

Neste acorddo o Tribunal pronunciou-se pela inconstitu-
cionalidade da norma do artigo 3.° por considerar que «no
espaco nao ocupado por acto legislativo cabe ao Governo
determinar qual o contetido do acto regulamentar exigido
para a boa execucao da lei» e que «um acto legislativo do
Parlamento que, mantendo intocados os pardmetros legais
em fung¢do dos quais determinada actividade administrativa
ha-de ser desenvolvida, se limita a revogar a regulamen-
tacdo produzida ao abrigo dessa mesma legislacdo que o
Governo continua a ter de executar, priva este 6rgdo de
soberania dos instrumentos que a Constituicao lhe reserva
para prosseguir as tarefas que neste dominio lhe estdo
constitucionalmente cometidasy.

Concordo que no espago ndo ocupado por lei e que o
Governo preencheu definindo legislativamente aspectos
essenciais concretizadores de politicas publicas (aqui, em
matéria de sistema de ensino), que depois regulamentou,
a Assembleia da Repuiblica ndo pode aprovar uma lei que
revogue a regulamentagdo respectiva, ordene a sua modi-
ficagdo e imponha que sejam encetadas negociacdes, de
modo calendarizado.

Mas ndo sustentaria, sem mais, como faz o acordio,
que a Assembleia da Republica pode sempre modificar as
opgdes fundamentais do Governo em matéria de politicas
publicas, também elas materialmente caracterizadoras da
orientacdo da actividade estadual. Tenho, além do mais,
para mim, que a situagcdo em apreco ndo obrigava a que se
esgrimisse este argumento, facto que pesou decisivamente
para que nao acompanhasse a fundamentag@o do acérddo
na sua totalidade.

Mantenho duvidas que se deva afirmar que sempre, e
em qualquer circunstancia — e, refor¢o, nem creio que
fosse exigivel ir tdo longe, encontrada que estava a funda-
mentagdo — , a Assembleia da Republica podera legislar
contra um programa do Governo, e, ainda que através de
lei, contrariar sempre quaisquer opgoes ja tomadas de modo
firmado, op¢des nucleares e estruturantes a orientacdo da
actividade daquele 6rgdo, e que se encontram em plena
execucdo (o que se tem demonstrado acontecer algumas
vezes com governos minoritarios, em situagdo de maio-
rias negativas do Parlamento). Defendo que ndo se deve
fechar a porta a uma discussao (quando, e se, tal questao
de constitucionalidade for levantada) que verse sobre o
modo e 0o momento da modificagdo das op¢des do Governo,
potenciadas por uma maioria negativa, sobretudo quando
esta intervengdo possa ser encarada como uma subita,
ndo estruturada, e forte inflexdo num caminho pensado,
programado, negociado, percorrido e estabilizado.

Creio dever ser possivel deixar o caminho aberto a
possibilidade de se ponderar — ponderacao que aqui ndo
era ja exigivel — se em casos excepcionais um certo modo
e momento escolhido para algumas solu¢des normativas
traduz ou ndo uma subalterniza¢do, numa menorizagdo do
Governo, naquilo que deveria também ser a sua afirmacgao,
conducdo e execugdo de opgdes em matéria de politicas
publicas, e que possa ser entendida como uma violagéo
da separagdo e interdependéncia de 6rgdos de soberania,
ao ser subtraido ao Governo o exercicio de funcdes que
nao podem deixar de configurar um seu espaco minimo e
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essencial na ordenacgao constitucional de fungdes. Era uma
discussdo que ndo cabia aqui, por ndo se revelar necessaria
a decisdo, mas que ndo pode ser afastada e muito menos
liminarmente decidida. Foi o que se fez ao afirmar-se no
acordao que a Assembleia da Republica pode sempre, por
lei, contrariar o Programa e opgdes politicas do Governo
sem mais se discutir.

Foram estas, em suma, as razdes pelas quais dissenti,
pontualmente, da fundamentagdo. — Catarina Sarmento
e Castro.

Declaragao de voto

Encontra-se colocada, em primeiro lugar, a questio
que tem o seu nucleo fundamental na revogagdo operada
pela Assembleia da Republica do Decreto Regulamentar
n.° 2/2010, efectivada pelo artigo 3.° do Decreto n.° 84/XI,
sem que tenha procedido a revogagdo da norma habilitante
(artigo 40.°, n.° 4, do Estatuto da Carreira dos Educadores
de Infancia e dos Professores dos Ensinos Basico e Se-
cundario), na redac¢do que lhe foi dada pelo Decreto-Lei
n.° 270/2009, de 30 de Setembro.

A matéria em questdo ¢, nos termos de norma legal, de
competéncia regulamentar. O que o requerente questiona
ndo é nem a possibilidade, em geral, de uma lei poder re-
vogar um regulamento nem a existéncia de uma eventual
reserva de regulamento. O que se questiona é o facto de o
Parlamento ter revogado a regulamentagio administrativa,
deixando intocada a respectiva habilitacdo legal. Isto &,
a Assembleia da Republica continuou a relegar para o
Governo, no ambito da sua competéncia administrativa, a
tarefa de proceder a regulamentacao do regime em aprego,
revogando, no entanto, a regulamentagdo que este, actuan-
do nas fronteiras de tal espago, havia determinado.

A situagdo assim colocada foi expressamente hipoteti-
zada no Acdérdao n.° 24/98 (publicado no Didario da Re-
publica, 2.* série, de 19 de Fevereiro de 1998), em termos
que vém expressamente transcritos no pedido (v. artigo 14.°
do mesmo), e que, com proveito, releva que se explicite a
respectiva fundamentacao:

«[...] Em processo de fiscalizacdo preventiva recente
e a propoésito de uma lei parlamentar que visara criar
vagas adicionais no acesso ao ensino superior publico,
jé atras aludida, teve ocasido o Tribunal Constitucional
de afrontar o &mbito do principio da separagdo e inter-
dependéncia de poderes e debater a questdo de saber se
poderia aceitar-se a existéncia de uma verdadeira reserva
constitucional de administra¢do (o Acorddo n.° 1/97,
publicado no Didrio da Republica, 1.* série-A, n.° 54,
de 5 de Margo de 1997). Entretanto, depois da data de
assinatura desse acorddo ocorreu um aditamento ao
texto constitucional que € pertinente & matéria e que
importa destacar.

Na verdade, a Lei Constitucional n.° 1/97, de 20 de
Setembro, veio acrescentar, no enunciado das bases
em que assenta a Republica Portuguesa, enquanto Es-
tado de direito democratico, constante do artigo 2.° da
Constituicdo, a referéncia a ‘separacdo e interdepen-
déncia de poderes’. Assim, este principio, que aparecia
apenas formulado a propdsito da organizagdo do poder
politico (artigo 114.°, n.° 1, a que corresponde o ar-
tigo 111.°, n.° 1, da actual versdo), como que adquiriu
agora um refor¢ado reconhecimento ao ser explicitado
inequivoca e claramente, na sua dupla vertente, como
um dos essentialia do Estado de direito democratico.
Tal foi, de resto, de um ponto de vista histdrico, o sen-
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tido do aditamento em analise, aprovado, como foi,
a partir de uma proposta do PSD de explicitacdo no
artigo 2.° da lei fundamental do principio da ‘divisdo
e equilibrio de poderes’ (cf. Uma Constitui¢do Mo-
derna para Portugal, texto anotado por Luis Marques
Guedes, 1997, pp. 73-74; Constituicdo da Republica
Portuguesa, 4.? revisdo, Setembro de 1997, prefacio e
anotagao por Jorge Lacdo, Lisboa, 1997, p. 97; v., para
a compreensdo da explicitagdo, Pedro Carlos Bacelar
de Vasconcelos, Teoria Geral do Controlo Juridico do
Poder Publico, Edigdes Cosmos, Lisboa, 1996, p. 142).
Sendo agora, pois, ainda mais incontroverso — se tivesse
sentido dizé-lo assim — que o principio da divisdo dos
poderes, na sua dupla e classica vertente da “separagdo’
e da ‘interdependéncia’ dos poderes, é um principio ba-
sico estrutural do Estado, cabe perguntar se ocorre a sua
denunciada violagdo. 22. No Acordao n.° 1/97, o Tribunal
Constitucional considerou que o decreto da Assembleia
da Republica em apreciag@o ndo era inconstitucional por
violacao do principio de separagdo de poderes nem vio-
lava uma alegada reserva geral de administragdo decor-
rente, segundo certas orientagdes, do artigo 114.°,n.° 1,
da versdo entdo em vigor da Constitui¢do. Afirmou entdo
o Tribunal que ndo decorria seguramente desse preceito
constitucional, em conjugacao com o artigo 2.° da mesma
versdo, tal reserva geral de administracdo, pois que: ‘/a/
separagdo e interdependéncia dos orgdos de soberania
ai previstos exprime um esquema relacional de compe-
téncias, fungoes, tarefas e responsabilidades dos orgdos
do Estado, destinado a assegurar, simultaneamente, a
referida medida juridica do poder e um principio de res-
ponsabilidade dos orgdos de soberania|...]." [Ponto 1I-B),
8.] E, mais a frente, afirmou-se que: ‘... de modo deci-
sivo, mesmo sendo constitucionalmente atribuido ao
Governo o nucleo essencial da func¢do administrativa,
enquanto orgdo superior da Administragcdo Publica e
com competéncia correspondente ao nicleo essencial
de fungdo administrativa (artigos 185.° e 202.°), isso
ndo significa que matéria susceptivel de ser objecto
de actividade administrativa, como a regulamentagdo
de leis, ndo possa, igualmente, ser objecto de lei da
Assembleia da Republica’ (ibidem). Neste acordao
fez-se referéncia a uma anterior decisdo do Tribunal
(Acordao n.° 461/87, publicado in Acorddos..., 10.° vol.,
pp. 181 e segs.), em que se afirmara que o legislador,
mormente o parlamentar, dispunha de ‘uma omnimoda
faculdade — constitucionalmente reconhecida — de
programar, planificar e racionalizar a actividade admi-
nistrativa, pré-conformando-a no seu desenvolvimento,
e definindo o espago que ficara a liberdade de critério e
a autonomia dos respectivos orgaos e agentes, ou antes
pré-ocupando-o (preferéncia de lei)’. E pode ainda ler-se
no Acordao n.° 1/97: ‘Porém, mesmo que se reconhega
que sempre serd inerente ao principio do Estado de di-
reito democratico a reserva de um niicleo essencial da
Administracdo ou do Executivo — como condi¢do da
limitagdo do exercicio dos poderes pelos orgdos de so-
berania e da propria necessidade de responsabilizacdo
do Governo —, ainda assim a colisdo com tal nucleo
haveria de implicar uma pura substitui¢do funcional do
Executivo, no preciso espago da sua actividade normal,
pelo Parlamento, sem qualquer justifica¢do especial
(cf., sobre a referida doutrina do ‘nucleo essencial, Pa-
receres n.” 16/79 e 26/79, em Pareceres da Comissao
Constitucional, 8.°vol, pp. 205 e segs., e 9.°vol., pp. 131

Didario da Republica, 1.“ série—N.° 94— 16 de Maio de 2011

e segs., respectivamente)’ — cf. ainda sobre o tema as
declaragdes de voto juntas ao acérdao. Daqui decorre
que, mesmo havendo sempre que considerar constitu-
cionalmente um espaco proprio e tipico de actuagdo do
Governo, como ‘orgado superior da Administra¢do Pu-
blica’ (artigo 182.°, e cf. artigo 199.°), tal ndo significa
que o legislador parlamentar ndo possa pré-ocupar esse
espaco no uso dos seus amplos ‘poderes de conformagdo’
aludidos no citado Acordao n.° 461/87. Ponto € que se
contenha no limite ‘funcional’ que representa a proibigao
de ‘uma pura substitui¢do funcional do Executivo, no
preciso espago da sua actividade normal’ (nas palavras
do Acérdao n.° 1/97).»

Na situagdo em apreco, de harmonia com a formulagéo
que vem explicitada no pedido, o que se considera violado
¢ o respeito devido pelo legislador & margem propria de
intervengdo administrativa. Considera-se igualmente que a
actuagao do Parlamento em analise culmina na existéncia
de um quadro difuso de exercicio de poderes, permitindo-se
ao legislador intervir na fungdo administrativa, revogando
regulamentagdo e determinando a aplicacao intercalar de
um regime de idéntica natureza.

Importa comegar por assinalar que existe violagdo do
principio da separagdo e interdependéncia de poderes quando
um dos 6rgdos/poderes invade as areas que a Constituigdo
expressa e absolutamente reserva a outro poder ou quando
um dos poderes invade, sistematicamente, as fronteiras de
outro. Como se referiu no Acérdao n.° 1/97 (publicado no
Didrio da Republica, 1.? série-A, de 5 de Margo de 1997),
«[...] ndo sera uma esporadica e excepcional limitagdo do
espaco de manobra do Governo, sem qualquer deliberada
e reiterada substitui¢do funcional pela Assembleia da Re-
publica, que podera violar o artigo 185.° da Constituicaoy.

Encontrando-se o Governo sujeito a fiscalizagdo poli-
tica da sua actividade por parte da Assembleia, no ambito
desta actividade de fiscalizagdo, expressamente prevista
no artigo 162.°, alinea a), segunda parte, encontra-se, se-
guramente, a possibilidade de o Parlamento revogar a
regulamentacdo administrativa de determinada lei, maxime
quando esse espago de actuagdo é remetido pelo proprio
legislador ao Governo. Com efeito, € a propria Constitui¢ao
que configura um denominado «quadro difuso de exercicio
de poderes»: o que existe é separacdo ¢ interdependéncia
e ndo uma absoluta divisdo de poderes.

As formulagdes classicas da separag@o de poderes (Mon-
tesquieu/Locke), tipicas da concepgao liberal, ndo encontram
€C0, NOS seus termos puristas, nas hodiernas Constitui¢des.
Deste modo, o que encontramos ¢ uma formula normativa
que distribui os varios poderes por diferentes 6rgdos. Como
refere Reis Novais, «]...] verifica-se uma progressiva dilui¢ao
de fronteiras entre as areas do ‘legislativo’ e do ‘executivo.»
(Os Principios Constitucionais Estruturantes da Republica
Portuguesa, Coimbra Editora, 2004, p. 34).

Como sustenta Nuno Picarra, «no Estado de direito
contemporaneo, o principio da separagdo de poderes apenas
pode ser entendido numa acepgdo organico-funcional ou
normativa. Apenas pode referir-se a funcdes estaduais e
ndo, directamente, a forgas ou poténcias politico-sociais,
como em Montesquieu» (cf. A Separagdo de Poderes como
Doutrina e Principio Constitucional, Coimbra Editora,
1989, p. 245). Com efeito, continua 0 mesmo autor, «ganha
progressiva importancia na actualidade o entendimento
do principio da separagdo dos poderes como principio de
organizagdo Optima das fungdes estaduais, cujo contributo
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tem sido significativo para a determinagdo do seu valor
normativo. Ela vai no sentido de precisar a capacidade
do principio para fornecer critérios de solucdo quanto a
exacta delimitagdo de competéncias entre os 6rgaos cons-
titucionais, sobretudo em casos tdo problematicos como
o direito judicial, o controlo jurisdicional da discricio-
nariedade administrativa e dos vérios tipos da chamada
discricionariedade impropria, a inconstitucionalidade por
omissao [...]. Recorre-se, para este efeito, aos conceitos de
estrutura organica funcionalmente adequada, de legitima-
¢do para a decis@o e de responsabilidade para a decisdo.»
(ob. cit., p. 262).

Se a Assembleia se apresenta, prima facie, como 6rgao
legislativo, ela ndo o € em exclusivo: nem detém, por um
lado, o monopdlio do poder de legislar nem as suas fun-
¢Oes se restringem a criagdo normativa, cabendo-lhe, nos
termos da Constitui¢do, nomeadamente, a fiscalizagdo em
geral da actividade do Governo que se encontra sujeito ao
controlo politico por parte daquele 6rgdo. Este controlo
politico, que assume a sua maxima expressao na possibi-
lidade extrema de o Parlamento poder aprovar mog¢des de
censura ao Governo, comporta possibilidades como a que
se apresenta nos autos.

Situagdes destas sdo o resultado da arquitectura consti-
tucional do sistema de governo portugués, podendo ocorrer
em caso de governos que encontram um suporte minoritario
no parlamento. Retomando o ja citado Acordao n.° 1/97,
«[o] papel do Governo como 6rgao de condugdo da politica
e 6rgdo superior da Administragdo Publica postula actuagdes
legalmente fundamentadas e o exercicio de uma discricio-
nariedade dentro do espago legalmente consentido — o que
tera de depender dos necessarios apoios parlamentares e ndo
de qualquer reserva de executivo.»

Efectivamente, a Unica verdadeira «reserva de execu-
tivoy ¢ a que se consigna no artigo 198.°, n.° 2, da CRP.

Para que ndo saia afectado o principio da separagao de
poderes € necessario aferir da ndo afectacdo do nucleo
essencial do principio que é constitucionalmente protegido.
A dispersdo de poderes por varios 6rgdos nao comporta a
absoluta confusdo dos mesmos, salvaguardada a reserva
de jurisdi¢do. Com efeito, ndo se pode negar que existira,
ainda assim, uma area limite, em que cada poder nao pode,
sem violagdo do principio fundamental, interferir na actua-
¢do de outro. Como salienta Gomes Canotilho, «o principio
da separagdo exige, a titulo principal, a correspondéncia
entre o6rgdo e fungdo e s6 admite excepg¢des quando nao
for sacrificado o seu nucleo essencial.» (cf. Direito Cons-
titucional e Teoria da Constitui¢do, 7. ed., Almedina,
Coimbra, 2003, p. 559). O problema reside, no entanto,
como assinala o mesmo autor, na determinagdo de qual
seja o nucleo essencial de uma determinada fun¢do. Uma
vez apuradas tais fronteiras, pode-se entdo aferir se, em
cada caso concreto, as mesmas foram ou ndo ultrapassadas.
Parece seguro, no entanto, afirmar que, respeitado o niicleo
essencial, «os diferentes 6rgdos podem desempenhar com-
peténcias e fung¢des que ndo se reconduzam aquelas que, de
forma principal, a Constitui¢do lhes reserva» (cf. Gomes
Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢cdo da Republica Por-
tuguesa Anotada — Volume 11, 4.* ed. revista, Coimbra,
Coimbra Editora, 2010, p. 47).

Nao cumpre agora ao Tribunal a delimitagdo exaustiva
desse campo inviolavel de actuagdo do Executivo. O que
interessa, para a resposta ao pedido que vem formulado, é
apurar se a Assembleia usurpou, ou ndo, pelo decreto em
apreciagdo, fungdes que se enquadrem no nucleo essencial
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da funcdo governativa. Ou, noutra formula¢ao, retomando
Gomes Canotilho, verificar se ndo foram violados os «li-
mites constitucionais de natureza funcional a liberdade e
extensdo de conformacgdo do legislador» (cf. a anotagéo
do autor ao Acorddo n.° 1/97, publicada na Revista de
Legislag¢do e Jurisprudéncia, ano 130.°, n. 3875 e 3876,
p. 81).

V. 0 ja longinquo parecer n.° 16/79, da Comissao Cons-
titucional (in Pareceres da Comissdo Constitucional,
vol. vii, pp. 222 e seg.), em que o conselheiro Luis Nunes
de Almeida apds um voto de vencido, convocavel para o
tema que nos ocupa. Disse entdo o ilustre conselheiro, ao
distinguir decisdes politicas de actos administrativos, o
seguinte:

«Narealidade, nas democracias de hoje, a separagao
de poderes €, mais do que nunca, um verdadeiro mito.
O que ndo quer dizer, obviamente, que ndo continue a
ser, isso sim, fundamental encontrar novas formas que
permitam assegurar que o Parlamento, o Governo e os
tribunais se controlem e limitem mutuamente; s6 que,
tendo em vista a evolug@o verificada, e no que respeita
as relagdes Parlamento-Governo, tal tera de se traduzir
necessariamente no refor¢o da capacidade de actuagdo
do primeiro sobre o segundo e ndo no contrario: por
todas as razdes apontadas, o perigo esta no esvaziamento
das competéncias parlamentares e ndo na emergéncia
de regimes convencionais ou de assembleia.

Assim, os que consideram novamente actual a pro-
blemaética da separagdo de poderes fundam-se para
tanto nos riscos de uma concentracdo de fun¢des no
Executivo, sem que o Parlamento disponha de meios
eficazes de controlo. [...] Nem se diga que [...] se trata de
decisdo politica mas de acto administrativo reservado ao
Governo, tendo em conta o preceituado na alinea g) do
artigo 202.° da Constitui¢do, na medida em que estamos
perante actos ou ‘providéncias necessarias a promogao
do desenvolvimento econdmico-social e a satisfagao
das necessidades colectivas’. E isto porque tais actos
e providéncias s6 terdo natureza meramente adminis-
trativa quando, pela sua relevancia e considerado o
contexto politico-social, ndo assumem uma evidente
natureza politica; e nesta tiltima hipotese se enquadram
as desintervencdes, como desde logo inculca o facto
de a defini¢do dos seus meios e formas ser reservada a
Assembleia da Repuiblica.

Como decisdes politicas que sdo, as medidas de de-
sintervengdo podem e devem ser fiscalizadas pelo Parla-
mento; fiscalizacdo ou controlo que pode assumir a forma
de rejeigdo. V. o que a este proposito diz Loewenstein:
‘Evidentemente, de um ponto de vista técnico, o primeiro
meio para a realizacdo da decis@o politica € a legisla-
¢do. [...] Quando a iniciativa de uma tal decisdo parte
do Governo, o que constitui a regra, a aprovagdo pelo
Parlamento ¢ expressao da distribui¢@o do poder: o Par-
lamento assume a responsabilidade da referida medida.
Se o Parlamento rejeita ou modifica a medida, exerce
controlo politico sobre a lideranga do Governo.’

Nao parece, assim, que se possa considerar incons-
titucional a imposigao legal do decreto-lei como forma
de efectuar desintervengdes, tendo em vista o disposto
nos artigos 164.°, alinea /), 200.°, alinea d), e 167.°,
alinea ¢g), uma vez que se ndo faga recurso a concepgao
classica do principio da separacdo de poderes.»
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Na situacdo dos autos, e, na sequéncia da distin¢ao aca-
bada de ser efectivada entre decisdes politicas e actos admi-
nistrativos, nao se esta, perante a edi¢do, pelo Parlamento,
de um acto administrativo. Revoga-se, sim, a actividade
governamental mas, por um lado, trata-se de actividade
produzida no ambito de competéncia normativa (embora
ndo legislativa), e, por outro, a Assembleia ndo substitui
a matéria revogada por outra, de contetido diverso e por
si instituido. Ao revogar a regulamentagdo administrativa,
o Parlamento ndo emitiu a regulamenta¢do administrativa
da matéria, limitando-se somente a repristinar, em ordem
a garantir a seguranca juridica e evitar o vazio juridico,
a regulamentagdo administrativa anteriormente em vigor.
No resto, devolve a competéncia ao Governo, exortando-o
a editar nova regulamentacdo, o que, alids viria a ocorrer,
mais tarde, atenta a recente Resolucdo da Assembleia da
Republica n.° 93/2011, in Didrio da Republica, 1.* série,
n.° 81, de 27 de Abril de 2011.

Portanto, o que se verifica no caso sob apreciagdo ¢
que o Parlamento decidiu afastar o bloco regulamentar
anteriormente aprovado pelo Executivo no desenvolvi-
mento da habilitacdo legal relevante, devolvendo-lhe, no
entanto, 0 espaco para que possa, relativamente & mesma
matéria, aprovar nova regulamentacdo de conteudo di-
verso — embora ndo predefinido pela Assembleia no de-
creto em analise, mas, no entanto, mais tarde, através da
também recente Resolucdo da Assembleia da Republica
n.° 94/2011, in Didrio da Republica, 1.* série, n.° 81, de
27 de Abril de 2011.

Nao se constata, por conseguinte, apropriacdo indevida,
pelo legislador, da esfera de actuagdo do poder administra-
tivo, razdo pela qual ndo acompanho o juizo de inconstitu-
cionalidade imputado ao artigo 3.° do decreto em aprego
e, consequentemente, também, ao artigo 2.° do mesmo
diploma. — José Borges Soeiro.

Declaragao de voto

Divergi do julgamento de inconstitucionalidade das
normas constantes dos artigos 2.°, 3.° e 4.°, constantes
do Decreto n.° 84/XI, da Assembleia da Republica, pelas
razdes que passo a expor.

Através da aprovagdo do referido diploma, a Assembleia
da Republica visou suspender o processo de avaliagdo do
desempenho dos docentes dos ensinos basico e secundario
das escolas publicas que se encontra em aplicagdo, por
entender que o mesmo constituia um encargo burocratico
para os professores e para a gestdo do sistema escolar, sem
reflexos positivos na melhoria da prestacdo do servico
publico cometido as escolas publicas. Fé-lo, revogando
o Decreto Regulamentar n.° 2/2010, de 23 de Junho, que
disciplinava esse processo de avaliagao (artigo 3.°); deter-
minando que o Governo iniciasse um processo de nego-
ciacdo com as associacdes sindicais tendente a aprovagao
do enquadramento legal e regulamentar que concretizasse
um novo modelo, em ordem a produzir efeitos a partir do
proximo ano lectivo (artigo 1.°), e impondo a aplicagdo do
regime previsto no despacho n.° 4913-B/2010, de 15 de
Margo, do Secretario de Estado Adjunto e da Educacao,
relativo a avaliagdo intercalar para efeitos de progressao
na carreira, publicado no Didrio da Republica, 2.* série,
de 18 de Marco de 2010, para avaliagdo do desempenho
durante o periodo transitorio que decorresse até a aprova-
¢do do novo modelo de avaliagdo (artigo 2.°). Determinou
a entrada em vigor destas normas no dia seguinte ao da
sua publicagdo (artigo 4.°).
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Na mesma data, a Assembleia da Republica aprovou
duas resolugdes (93/2011 e 94/2011), em que efectuou
recomendagdes ao Governo sobre a aplicacdo da apre-
ciagdo intercalar da avaliagdo do desempenho do pessoal
docente, e consequente alteracao dos mecanismos de ava-
liagdo, e sobre os principios a que deve obedecer o novo
quadro legal da avaliagdo e da classifica¢do do desempe-
nho das escolas e dos docentes. Nesta ultima resolugdo, a
Assembleia da Republica recomendou ao Governo que,
até ao final do presente ano lectivo, aprovasse um novo
enquadramento legal e regulamentar que concretizasse
um modelo de avaliagdo do desempenho docente, para
entrar em vigor a partir do inicio do préximo ano lectivo
(n.° 1), devendo para o efeito previsto no nimero anterior
desenvolver todas as diligéncias no sentido de gerar o
mais amplo consenso possivel com os diferentes agentes
educativos (n.° 2). Mais recomendou que o novo modelo
de avaliag@o se norteasse por determinados principios que
enumerou em 11 alineas (n.° 3).

A compreensdo destas intervengdes legislativas nao
pode alhear-se da conjuntura em que elas ocorreram. O
Governo tinha apresentado a sua demissdo e o Presi-
dente da Republica ja tinha anunciado a dissolugdo da
Assembleia da Republica e a convocagdo de eleigdes
antecipadas.

O decreto regulamentar agora revogado surgiu por
opgao legistica do Governo, que, ao desenvolver a Lei
de Bases do Sistema Educativo, no exercicio das suas
competéncias legislativas [artigo 198.°, n.° 1, alinea c),
da Constitui¢do], entendeu remeter para decreto regula-
mentar a normagao complementar do sistema de avaliagdo
do desempenho dos professores, no artigo 40.°, n.° 4, do
Decreto-Lei n.° 139-A/90, de 28 de Abril, que aprovou
o Estatuto da Carreira dos Educadores de Infancia e dos
Professores dos Ensinos Basico e Secundario.

Em primeiro lugar, ndo tendo a Assembleia da Repu-
blica atribuido expressamente competéncia ao Governo
para regulamentar esta matéria, ¢ incompreensivel que se
exija a derrogagdo concomitante de uma norma habilitante
inexistente para que a revogagdo daquele decreto regula-
mentar fosse constitucionalmente conforme ao principio
da separacdo e interdependéncia dos poderes do Estado.
Tendo sido o proprio Governo quem teve a opgao de re-
meter para o &mbito de regulamento a matéria relativa ao
processo de avaliacdo nele previsto, ndo estamos perante
uma delegagdo de competéncia em 6rgdo diverso mas
apenas perante uma definicdo das condi¢des formais e
o0 espaco de exercicio da competéncia normativa gover-
namental em causa, pelo que ndo tem qualquer sentido
que a Assembleia da Republica tivesse que derrogar uma
delegacdo de poderes que ndo existiu para poder intervir
naquela area.

N2ao existindo, como bem refere o acérddo aprovado
pela maioria, uma reserva regulamentar do Governo, e
sendo a matéria do decreto regulamentar revogado, atenta
a sua alta densidade normativa, perfeitamente susceptivel
de regulagdo por acto legislativo parlamentar, ao abrigo da
competéncia genérica atribuida pelo artigo 161.°,n.° 1, ali-
nea ¢), da Constitui¢do, como ja tem sucedido em lugares
paralelos (v. a regulagdo do procedimento comum de ava-
liagdo do desempenho dos funcionarios da Administragéo
Publica nos artigos 61.°a 75.° da Lei n.° 66-B/2007, de 28
de Dezembro), facilmente se verifica que nos encontramos
no amplo espaco aberto a intervencdo concorrencial do
Governo e da Assembleia da Republica.
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Se o Governo tem competéncia para fazer os regula-
mentos necessarios a boa execucdo das leis [artigo 199.°,
alinea c), da Constitui¢do], a Assembleia da Republica tam-
bém ndo estd impedida de ir tdo longe na pormenorizagio
dos regimes juridicos que ndo possa legislar em matéria que
o proprio Governo remeteu para decreto regulamentar.

O facto de incumbir ao Governo, no ambito da sua
competéncia administrativa, a direc¢do dos servigos € a
actividade da administragdo directa do Estado [artigo 199.°,
alinea d), da Constitui¢do], ndo exclui do &mbito de compe-
téncias da Assembleia da Republica o poder de conformar
normativamente essa actividade, nomeadamente através
da defini¢do das regras do processo de avaliagdo de parte
dos professores do ensino publico, como alias fez, relati-
vamente ao regime geral da avaliacdo dos funcionarios pu-
blicos. Uma coisa € a actividade administrativa de direcgdo
dos servicos publicos outra, bem diferente, € a aprovacao
das regras gerais e abstractas que integram o estatuto dos
funcionarios que trabalham nesses servicos.

No espaco concorrencial entre actividade legislativa
nao reservada da Assembleia da Republica e a actividade
regulamentadora do Governo ndo vigora um principio
de ocupagdo efectiva mas sim o principio da hierarquia
das fontes normativas, na qual a lei prevalece sobre o
regulamento, pelo que aquela ndo s6 pode pré-ocupar o
espaco do regulamento normativo, obrigando a Admi-
nistracdo a sua observancia, por respeito ao principio
da legalidade, como também pode alterar, substituir ou
derrogar a normacao regulamentar anteriormente emitida
pelo Governo. Séo estas as consequéncias inelutaveis da
prevaléncia da lei.

E a revogacdo fout cour da normagdo regulamentar
emitida anteriormente pelo Governo, no uso das suas com-
peténcias, sem aprovacdo de um regime substitutivo, ¢
uma das formas possiveis de a Assembleia da Republica
legislar nesse dominio.

Se a maioria parlamentar entende que a aplica¢do de
uma determinada regulamentagdo emitida pelo Governo
esta a ser prejudicial aos interesses publicos visados com a
legislagdo regulamentada, mas nao pretende, no imediato,
substitui-la por um novo conteudo, legislando ela propria
nesse dominio, nada impede que opte pela simples revoga-
¢do daquela regulamentacdo, tornando-a inoperativa.

E para isso ndo necessita nem de revogar a norma do
decreto-lei que remeteu esta disciplina para diploma re-
gulamentar nem de revogar os pardmetros constantes do
decreto-lei que balizam essa regulamentacdo. Se a As-
sembleia da Republica apenas desaprova o conteudo da
regulamentacdo, concordando com a op¢ao legistica da sua
conformagao normativa em diploma regulamentar e com
os parametros estabelecidos no decreto-lei que previu essa
remissao, ndo ha qualquer justificacdo para que se condi-
cione a admissibilidade dessa intervencdo revogatoria, a
revogac¢do da norma remissiva e a alteracdo dos pardmetros
legais que balizaram a normagédo regulamentar revogada.
Tais normas poderdo continuar a subsistir, resultando um
vazio regulamentar a preencher em consequéncia da re-
vogacao da regulamentacdo vigente.

E a opgao por este tipo de intervengdo enquadra-se na
conjuntura politica em que ela ocorreu. Tendo o Governo
ja pedido a sua demissdo e o Presidente da Republica
anunciado a dissolu¢do da Assembleia da Republica e a
marcagdo de elei¢des, a maioria parlamentar, em desacordo
com o modelo de avaliagdo dos professores em curso, en-
tendeu que deveria suspender a sua aplicacdo, relegando
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para o novo governo saido das proximas elei¢des a tarefa
de aprovar nova regulamentagao.

Note-se que ndo se revogou um acto da competéncia ex-
clusiva do Governo, tendo-se antes revogado um diploma
de cariz normativo cuja aprovacao, alteracdo, substituicdo
ou revogacao esta no ambito da competéncia quer da As-
sembleia da Republica quer do Governo.

Uma intervengao deste tipo ndo priva o Governo dos
instrumentos que a Constitui¢do lhe reserva para prosseguir
as tarefas que neste dominio lhe estdo constitucionalmente
reservadas, uma vez que mantém incélume a sua compe-
téncia legislativa para desenvolver os principios das bases
gerais dos regimes juridicos contidos em leis que a eles se
circunscrevam [artigo 198.°, n.° 1, alinea ¢), da Constitui-
¢do], assim como a sua competéncia administrativa para
fazer os regulamentos necessarios a boa execugao das leis
[artigo 199.°, alinea c), da Constitui¢do], podendo emitir
novo regulamento do sistema de avaliacdo do desempenho
dos professores, complementando e pormenorizando as
regras que constam do Estatuto da Carreira dos Educa-
dores de Infancia e dos Professores dos Ensinos Basico
e Secundario, seguindo a orientagdo legistica definida no
artigo 40.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 139-A/90, de 28 de
Abril, ou optando, até, por passar a inserir a respectiva
matéria no proprio Estatuto, atenta a sua densidade nor-
mativa.

Se é certo que a possibilidade de uma intervengao
da Assembleia da Reptuiblica neste espago de compe-
téncias concorrenciais que revogue, altere ou substitua
anterior intervencdo regulamentar do Governo pode
ndo so6 gerar conflitos institucionais como ser um sério
embaraco a prossecucdo das politicas definidas por
um governo sem apoio parlamentar, isso ndo € razao
suficiente para que se limite o poder de intervencdo
da Assembleia da Republica, subvertendo a reparti¢do
de competéncias dos orgdos de soberania, resultante
da Constituicdo.

Isto ndo quer dizer que o pleno exercicio das compe-
téncias governamentais exija necessariamente o apoio
estavel de uma maioria parlamentar. Esta apenas o facilita.
A um governo minoritario exige-se uma acrescida accao
de dialogo e negociacdo permanente, com a finalidade de
obter o0 apoio necessario a prossecu¢do de uma governagao
eficaz.

E ndo se diga que este tipo de intervengao da Assembleia
da Republica, como a que ocorre com o presente decreto,
pde em causa a responsabilizagdo politica do Governo
na estrutura tripartida de organizagdo do poder politico
constitucionalmente definida, uma vez que o Governo
apenas podera ser responsabilizado pelas suas ac¢des, ndo
se podendo aceitar que responda quer perante outros 6rgaos
de soberania quer eleitoralmente pelas consequéncias das
intervencdes da Assembleia da Republica que ocorram na
area de competéncia concorrencial.

Sera, porventura, recomendavel, do ponto de vista po-
litico, que a Assembleia nesta area utilize os seus poderes
legislativos com moderag@o e contengdo de modo a ndo
colocar em causa a eficiéncia das multiplas tarefas do
Estado. Mas esse ¢ um juizo politico e ndo constitucio-
nal sobre o exercicio das respectivas competéncias pelos
diferentes orgdos de soberania que ndo cabe ao Tribunal
Constitucional fazer.

Por estas razdes entendi que o disposto no artigo 3.° do
Decreto n.° 84/X1, da Assembleia da Reptiblica, ndo punha
em causa o principio da separacao e interdependéncia dos
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orgaos de soberania, consagrado non.® 1 do artigo 111.°da
Constituigdo, divergindo assim da opinido da maioria.

O requerente alegou também que a suspensao do pro-
cesso de avaliacdo do desempenho dos docentes dos ensi-
nos basico e secundario das escolas pubicas que se encontra
em aplicagdo violava o principio da confianga, uma vez
que os docentes poderdo ter firmado as suas legitimas
expectativas de carreira em fung@o das regras revogadas
e da avaliagdo que delas resultaria, modulando os seus
comportamentos para o ano lectivo em curso, em funcdo
do ali disposto.

O Tribunal Constitucional tem dito que a afectacdo de
expectativas juridicas legitimas resultantes de uma alte-
racdo legislativa s6 ¢ inadmissivel quando constitua uma
mutagdo da ordem juridica com que, razoavelmente, os
destinatarios das normas delas constantes ndo possam
contar, nao sendo a mesma ditada pela necessidade de
salvaguardar direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos que devam considerar-se prevalecentes.

Mesmo que se admitisse, apesar de todas as vicissi-
tudes e controvérsias que tém rodeado esse processo de
avaliagdo, que a suspensdo da sua aplicagdo constituiria
uma surpresa para os docentes, as eventuais esperangas
ou até expectativas de que o mesmo seria aplicado até ao
seu termo nao t€m relevancia juridica e ndo podem pesar
na delimitagdo da area de liberdade de conformagdo do
legislador uma vez que estamos perante um procedimento
que ndo visa assegurar um direito dos professores a serem
avaliados mas sim o bom funcionamento deste sector da
Administragdo Publica. E certo que a avaliagdo do desem-
penho dos professores tem influéncia na sua progressao
na carreira, mas esse aspecto revela-se acautelado pela
norma transitoria constante do artigo 2.° do decreto sob
fiscalizagdo.

O facto de se encontrar em aplicagdo um determinado
procedimento de avaliacdo dos professores ndo pode im-
pedir o legislador que tenha um juizo negativo sobre o
modelo em execucdo de suspender essa aplicagdo, de modo
a ponderar a introdugdo de altera¢des ao regime vigente,
com a finalidade de atingir o objectivo do bom funcio-
namento do sistema educativo. Dai que também nao se
mostre violado pelo decreto sob fiscalizagdo o principio
da confianga, como emanagdo da ideia de Estado de direito
democratico.

O requerente alegou ainda a inconstitucionalidade do ar-
tigo 2.° do Decreto n.° 84/XI, da Assembleia da Reptblica,
por dela resultar a aplicagdo do contetido de um despacho,
regulando a situag@o de um universo bem delimitado de
destinatarios, a todos os docentes, por nao ter subjacente
um principio geral, o que se traduziria numa invasdo da
esfera administrativa.

Sem pdr em causa que o legislador parlamentar ndo
pode incluir em normas legislativas actos individuais e
concretos reservados a Administragdo, neste caso ape-
nas se estendeu a todos os professores um regime que
havia abrangido com caracteristicas de generalidade os
docentes que, no ano de 2010, tinham perfeito o tempo
de servigo necessario para progredirem ao escaldo se-
guinte.

Relativamente a esse universo de professores, a nor-
macdo constante do referido despacho n.° 4913-B/2010,
conforme resulta sem qualquer equivocos da sua leitura,
era geral e abstracta, tendo sido considerada pelo legis-
lador adaptavel, no ambito da apreciagdo intercalar, ao
periodo que vai decorrer entre a revogagdo do Decreto
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Regulamentar n.° 2/2010, de 23 de Junho, e a entrada em
vigor do novo modelo de avaliagdo.

Com esta op¢ao nao se transformou numa norma legisla-
tiva um mero acto individual e concreto da Administracao
mas apenas se determinou a aplicagdo a uma nova situagao
de um regime normativo, de caracteristicas gerais a abs-
tractas, que havia sido aplicado numa situa¢do semelhante,
alargando-se apenas o &mbito dos seus destinatarios, pelo
que, com esta op¢ao, ndo se verifica qualquer invasdo da
reserva da administragdo pela Assembleia da Republica,
ndo se revelando que a norma do artigo 2.° do Decreto
n.° 84/X1 afronte qualquer parametro constitucional.

Ja no que respeita ao disposto no artigo 1.° do decreto
sob fiscalizagdo, em que se determina que o Governo inicie
um processo de negociagdo com as associacdes sindicais
tendente a aprovagdo do enquadramento legal e regulamen-
tar que concretize um novo modelo, em ordem a produzir
efeitos a partir do proximo ano lectivo, concorda-se que as
relagdes do Governo com a Assembleia da Republica ndo
sdo relagdes de subordinacao hierarquica ou de superinten-
déncia mas de mera sujeicdo a fiscalizagio e controlo, pelo
que ndo pode o Governo ser vinculado normativamente
a exercer o seu poder regulamentar (ou legislativo) por
instrucdes ou injungdes da Assembleia da Republica.

Note-se que ndo estamos perante um caso em que a
Assembleia da Republica tenha delegado competéncias
no Governo, hipétese em que podera precisar o tempo € o
modo de exercicio dessa delegacdo, mas sim perante uma
intervengdo em area em que o Governo tem competéncia
propria origindria.

Neste campo, se a Assembleia da Republica tem o poder
de recomendar ao Governo que regulamente de determi-
nado modo matéria legislativa, através da aprovacdo de
uma resolucdo, no exercicio da sua competéncia fiscaliza-
dora [artigo 162.°,1n.° 1, alinea a), da Constitui¢ao], como
alias efectuou através da Recomendacéo n.° 94/2011, ndo
pode vincula-lo, por lei, a adoptar esse comportamento,
atenta a autonomia do Governo no exercicio das suas fun-
¢oes.

Nessa medida, o disposto no artigo 1.°do Decreto n.® 84/X1,
viola o principio da separag@o e interdependéncia dos 6rgdos
de soberania, previsto no artigo 111.%,n.° 1, da Constituicao,
sendo a respectiva norma inconstitucional.

Esta inconstitucionalidade apenas afecta a norma cons-
tante desse artigo 1.°, atenta a completa autonomia das
restantes normas que integram o Decreto n.° 84/XI rela-
tivamente a ela. O presente diploma podia perfeitamente
subsistir com a mera revogagdo do conteudo do Decreto
Regulamentar n.° 2/2010, e a determinagdo da aplicacdo
do regime previsto no despacho n.® 4913-B/2010, de 15 de
Margo, do Secretario de Estado Adjunto e da Educagéo,
relativo a avaliagdo intercalar para efeitos de progressao na
carreira, para avaliagdo do desempenho durante o periodo
transitorio que decorresse até a aprovagao do novo modelo
de avaliagdo, constando da Recomendagdo n.° 94/2011 o
pensamento da Assembleia da Republica quanto a acgéo
futura do novo governo.

Por estas razdes entendi que deveria apenas ser proferido
um juizo de inconstitucionalidade relativamente ao contetl-
do da norma constante do artigo 1.° do Decreto n.° 84/X1,
da Assembleia da Republica. — Jodo Cura Mariano.

Declaragao de voto

Dissenti do memorando apresentado pelo primitivo
relator que propunha nio conhecer do pedido no que toca
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ao artigo 1.° (com o fundamento de que «ndo parece re-
vestir mais que um desejo, um anseio, um apontado meio
visando um resultado. Enfim, uma recomendagdo») € nao
julgar inconstitucionais os artigos 2.°, 3.° e 4.° por razdes
que igualmente ndo subscrevi.

Na verdade, votei no sentido de o Tribunal conhecer de
todas as normas impugnadas e de julgar inconstitucional
a norma do artigo 1.°, essencialmente pelos fundamentos
que o Tribunal veio a adoptar, quanto a essa matéria, no
presente acordao.

Nao subscrevendo a respectiva fundamentagao — de-
signadamente a que consta nos n.”* /0 e /1 do acérdao —,
discordo da solugdo que prevaleceu quanto a norma do
artigo 3.° do diploma, norma que se limita a impor a re-
vogacdo do Decreto Regulamentar n.° 2/2010, de 23 de
Junho, e que, segundo penso, ndo enferma do mesmo vicio
imputado ao acima referido artigo 1.° Ora, se é certo que o
juizo de inconstitucionalidade que o acorddo decreta nao
assenta em vicio de incompeténcia, ou noutro que inquine
individualmente a norma do artigo 3.°, a pronuncia emitida
visa ja ndo o jus constitutum, mas uma concreta opcao
de politica legislativa, desenvolvendo-se, por isso, num
plano que se me afigura ndo estar totalmente ao alcance
do Tribunal Constitucional por for¢a da resisténcia im-
posta pelo principio da separacdo e interdependéncia dos
orgaos de soberania consagrado no n.° 1 do artigo 111.° da
Constitui¢do, principio que o Tribunal, alids, invoca para
censurar a actuacdo da Assembleia da Republica. — Carlos
Pamplona de Oliveira.

Declaragao de voto

Dissenti quanto ao julgamento de inconstitucionalidade
das normas constantes dos artigos 2.°% 3.° ¢ 4.° do Decreto
n.° 84/X1, da Assembleia da Republica, com fundamento
nas seguintes razoes:

1 — A afirmacao do principio da separacao de poderes
resulta, desde logo, do teor do artigo 2.° da Constituicdo da
Reptiblica Portuguesa, porquanto nele se declara expres-
samente que «/a] Republica Portuguesa é um Estado de
direito [...]», e, considerando-se que o principio da divisdo
de poderes ¢ um dos ‘essentialia’ do Estado de direito, o
qual, para além do mais, se baseia «][...] no respeito e na
garantia de efectivagdo dos direitos e liberdades fundamen-
tais e na separag¢do e interdependéncia de poderes, visando
a realizagdo da democracia econdmica, social, cultural e
aprofundamento da democracia participativa».

Alias, reafirmando a essencialidade e o caracter estru-
turante de tal principio, a Constituicdo da Republica, no
n.° 1 do seu artigo 111.°, determina que «[o]s 6rgdos de
soberania devem observar a separagao e a interdependéncia
estabelecidas na Constitui¢ao.».

Todavia, a densifica¢do deste principio, como se infere
da doutrina (v. g., Nuno Pic¢arra, 4 Separacdo dos Poderes,
como Doutrina e Principio Constitucional, pp. 262 e segs.)
e jurisprudéncia (v. g., Acérddo n.° 24/98) constitucionais,
nem sempre € ou tem sido facilmente atingida.

Pode afirmar-se, porém, que a constitucionalmente afir-
mada interdependéncia de poderes conduz a um inevitavel
afastamento de qualquer concepgdo rigida da divisdo de
poderes, porquanto, como nos da conta Carlos Blanco de
Morais (in Curso de Direito Constitucional, t.1, p. 41),
«[...] em qualquer ordem constitucional, mesmo naquelas
que como a norte-americana mais se aproximaram da rigida
divisdo de poderes de Montesquieu, exclui-se qualquer
possibilidade de lateralidade estanquicista do exercicio
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de fungoes. Na verdade, tendo em consideragao que o
principio da separagdo de poderes reclama que o exercicio
do poder seja sempre limitado, considerando que ‘s6 o
poder limita o poder’ e tendo ainda em conta que existem
relacdes de hierarquia e complementaridade entre esses
poderes, regista-se que os 6rgdos que exercem o nucleo
essencial de cada fun¢do juridico-publica exercem con-
trolos reciprocos relativamente a esse exercicio. Trata-se
da interdependéncia de poderes, principio autonomo mas
inseparavel do axioma da separagdo [...]».

Ora, mau grado essa progressiva dilui¢do de fronteiras
entre as areas do legislativo e do executivo, haver-se-a de
convir que ha um limite para além do qual a afirmagdo da
interdependéncia se ndo justificara, sob pena de perda de
racionalidade relativamente a organizagdo do Estado de
direito, tal como seja o ‘nticleo essencial’ e caracterizador
de cada um dos poderes.

Somos, assim, chegados a «teoria do nticleo essencialy,
referida por J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira (in
Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, 4.* ed.
revista, pp. 46 e 47, anotagdo v ao artigo 111.°), segundo
a qual «[...] a nenhum 6rgdo de soberania podem ser re-
conhecidas fungdes das quais resulte o esvaziamento das
fungdes materiais especifica e principalmente atribuidas
a outro orgdo [...]», mas respeitado tal nicleo essencial
e, consequentemente, ndo resultando o mencionado es-
vaziamento, poder-se-a concluir, como concluem os ci-
tados autores, ainda que num contexto de afirmacdo da
caracteriza¢do material da restrigdo admissivel, que «([...]
os diferentes 6rgdos podem desempenhar competéncias
e fungdes que ndo se reconduzam aquelas que, de forma
principal, a Constitui¢o lhes reserva [...]».

Ora, no caso sub judicio, ndo se identificando uma si-
tuagdo de violacdo desse «nucleo essencialy, tanto mais
que, como bem se afirma no texto do acordao, «[...] [n]ao
assentam, porém, na pressuposi¢cdo de uma reserva de
regulamento as dividas de constitucionalidade do reque-
rente. [...]», ndo pode afirmar-se, sem outras razdes, que
ocorra violagdo do principio de separagdo de poderes,
tanto mais que nada obsta, em abstracto, que um acto de
natureza legislativa revogue um acto de natureza regula-
mentar; alids, diga-se em abono da verdade que nem essa
foi a questdo colocada nem a tese que obteve vencimento
o coloca em crise.

Assim, neste restrito aspecto, os artigos 2.° ¢ 3.° do
decreto sub judicio se ndo deverdo ter como inconstitu-
cionais.

2 — Asrazdes da discordancia encontram-se, essencial-
mente, quanto a afirmada ndo ocupagdo pelo acto legis-
lativo em causa — Decreto n.° 84/X1, da Assembleia da
Republica — do espago resultante da revogagdo do Decreto
Regulamentar n.° 2/2010, de 23 de Junho, que disciplinava
o processo de avaliagdo do desempenho dos docentes dos
ensinos basico e secundario das escolas publicas, desde
logo, por se entender que aquele acto legislativo se nédo
limita a revogar, mas diz algo mais, como se infere do
conteudo vertido na norma do artigo 2.°

Efectivamente, «apropriando-se» do clausulado referente
ao despacho n.° 4913-B/2010, de 18 de Marco, alargando
e generalizando a sua aplicagdo a um universo diferente do
nele mencionado e bem mais amplo, incutindo-lhe desta
forma um cunho mais abstracto e generalizado, impor-se-a
concluir que a tal acto se ndo podera negar o objectivo de
ocupar o espago deixado em aberto pela revogagao do De-
creto Regulamentar n.° 2/2010, de 23 de Junho, regulando,
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ainda que, reconhega-se, fazendo uso de uma técnica legis-
lativa que ndo prima pela clareza (matéria ndo susceptivel
de ser sindicada pelo Tribunal Constitucional) e sem que a
ocupacdo possa ser considerada plena.

Ao agir de tal forma, a Assembleia da Republica fé-
-lo ao abrigo do disposto no artigo 161.°, alinea ¢), da
Constituicdo da Republica Portuguesa, sendo que se nao
moveu, como se deixou ja afirmado supra, em matéria de
reserva de outro o6rgdo ou de exclusdo da sua competén-
cia, havendo que extrair dessa conduta, no minimo, uma
revogacao implicita do n.® 4 do artigo 40.° do Decreto-Lei
n.° 139-A/90, de 28 de Abril (sucessivamente alterado
pelos Decretos-Leis n.* 105/97, de 29 de Abril, 1/98, de
2 de Janeiro, 35/2003, de 17 de Fevereiro, 121/2005, de
26 de Julho, 229/2005, de 29 de Dezembro, 224/2006, de
13 de Novembro, 15/2007, de 19 de Janeiro, e 35/2007,
de 15 de Fevereiro).

Dir-se-4 que ao regular tal matéria em causa o fez sem
a esgotar ja que o fez para um periodo determinado e dei-
xando em aberto um espaco susceptivel de ser ocupado pela
actividade regulamentar do Governo, do que nos dao noti-
cia as Resolugdes da Assembleia da Republica n.*93/2011
e 94/2011, publicadas no Didrio da Republica, 1.* série,
n.° 81, de 27 de Abril de 2011, na medida em que ai se
deixa, sob a forma de recomendagdo, alguns pardmetros
por forma a ser preenchido esse possivel espaco, diga-se,
agora, de forma adequada e em total respeito da autonomia
do Governo no exercicio dessa actividade complementar,
ndo incorrendo no vicio que foi notado ao artigo 1.°

Alids, como bem se explicita no texto do acérdio,
«[...] [a] Assembleia da Reptiblica pode, mediante um acto
legislativo, ndo s6 modificar essas op¢des fundamentais
como até pré-ocupar a regulacdo do procedimento através
do qual se procede a avaliagdo (o modelo). Se assim pro-
ceder, o Governo no exercicio do poder regulamentar, se
ainda for necessario ou restar qualquer margem de com-
plementagdo, de acordo com o principio da prevaléncia de
lei, e a administragdo escolar, em obediéncia ao principio
da legalidade, estardo vinculados a agir em conformidade
(artigo 266.° da CRP).».

Acresce que da conduta da Assembleia da Republica,
ao produzir o acto legislativo em causa, e dos elementos
que instruem os autos se nao podera extrair a conclusdo de
que se possa estar perante uma intromissao intoleravel e
reiterada do poder legislativo na esfera do Executivo, antes
se configurando uma situac¢do isolada ndo referida a um
dominio heterénomo de competéncia, e, mau grado haver
de admitir-se alguma limitacao dai resultante para o Exe-
cutivo (resultante, diga-se, do funcionamento democratico
de um governo apoiado por uma maioria relativa), sempre
se havera de convir que, como se afirmou no Acordao
n.° 1/97 (publicado no Didrio da Republica, 1.* série, de 5
de Margo de 1997), «[...] ndo sera uma esporadica e excep-
cional limitagdo do espago de manobra do Governo, sem
qualquer deliberada e reiterada substitui¢do funcional pela
Assembleia da Republica, que podera violar o artigo 185.°
da Constituicdo» (note-se, actualmente, o artigo 182.°).

Assim, os mencionados artigos 2.°, 3.° e 4.° do Decreto
n.° 84/XI, da Assembleia da Republica, ndo se poderdo
considerar inconstitucionais por viola¢ao do principio da
separacdo de poderes nem se deverdo considerar atingidos
pela declaracdo de inconstitucionalidade do artigo 1.° por
poderem sobreviver sem 0 seu amparo.

No que concerne a uma possivel violagdo do principio
da confianga, com a introdugdo do regime juridico previsto
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no acto legislativo em causa, dir-se-a que tendo em conta
a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, designada-
mente o Acordao n.° 154/2010 (publicado no Didrio da
Republica, 2.2 série, de 7 de Maio de 2010), em que se
deixa afirmado que:

[...] o principio da seguranga juridica na vertente
material da confianga, para que esta ultima seja tu-
telada € necessario que se reinam dois pressupostos
essenciais:

a) A afectagdo de expectativas, em sentido desfa-
voravel, serd inadmissivel, quando constitua uma mu-
tagdo da ordem juridica com que, razoavelmente, os
destinatarios das normas dela constantes ndo possam
contar; ¢ ainda

b) Quando ndo for ditada pela necessidade de sal-
vaguardar direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos que devam considerar-se prevalecentes (deve
recorrer-se, aqui, ao principio da proporcionalidade,
explicitamente consagrado, a propoésito dos direitos,
liberdades e garantias, no n.° 2 do artigo 18.° da Cons-
tituicdo).

Como se disse no Acorddo n.° 188/2009 (disponivel
em www.tribunalconstitucional.pt), os dois critérios
enunciados sdo finalmente reconduziveis a quatro dife-
rentes requisitos ou ‘testes’. Para que haja lugar a tutela
juridico-constitucional da ‘confianga’ € necessario, em
primeiro lugar, que o Estado (mormente o legislador)
tenha encetado comportamentos capazes de gerar nos
privados ‘expectativas’ de continuidade; depois, devem
tais expectativas ser legitimas, justificadas e fundadas
em boas razdes; em terceiro lugar, devem os privados
ter feito planos de vida tendo em conta a perspectiva de
continuidade do ‘comportamento’ estadual; por Gltimo, é
ainda necessario que nao ocorram razdes de interesse pi-
blico que justifiquem, em ponderacado, a ndo continuidade
do comportamento que gerou a situag@o de expectativa.

Este principio postula, pois, uma ideia de proteccao
da confianca dos cidaddos ¢ da comunidade na estabi-
lidade da ordem juridica e na constdncia da actuacao
do Estado. Todavia, a confianga, aqui, ndo ¢ uma con-
fianga qualquer: se ela ndao reunir os quatro requisitos
que acima ficaram formulados, a Constitui¢do nao lhe
atribui proteccao.

Por isso, disse-se ainda no Acorddo n.° 287/90 — e
importa ter este difo presente no caso — que, em prin-
cipio, e tendo em conta a auto-revisibilidade das leis,
‘ndo ha [...] um direito a ndo frustragdo de expectativas
juridicas ou a manuteng¢do do regime legal em relagdes
juridicas duradoiras ou relativamente a factos complexos
jé parcialmente realizados’.

No caso sub iudicio, face as circunstancias que t€ém ro-
deado todo o processo de revisdo do modelo de avaliacdo
dos professores, designadamente as sucessivas alteragdes e
agitagdo em torno da sua execugdo, do que, de certa forma,
nos ddo conta, desde logo, os preambulos introdutérios dos
projectos legislativos que estiveram na base do Decreto
n.° 84/X1, da Assembleia da Republica, ora, em causa, ndo
se afigura adequado invocar a existéncia de expectativas
fundadas na manuten¢do e continuidade do regime juri-
dico vigente, designadamente ndo podera concluir-se pela
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existéncia de uma generalizada expectativa da subsisténcia
em vigor desse regime aprovado para vigorar a partir deste
ano lectivo, com uma previsibilidade solida e de forma a
incutir confianga de que a tomada de decisdes ocorrera
em funcdo do mesmo.

A tais circunstancias acresce o facto, como se deixou
supracitado, de «[...] tendo em conta a auto-revisibilidade
das leis, ndo ha [...] um direito a ndo frustracdo de ex-
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pectativas juridicas ou & manutengdo do regime legal em
relagdes juridicas duradoiras ou relativamente a factos
complexos ja parcialmente realizadosy.

3 — Concluindo, atento as razdes sucintamente expos-
tas, propenderiamos para ndo pronunciar inconstitucionais
os artigos 2.°%, 3.° e 4.° do decreto sub judicio. — J. Cunha
Barbosa.





