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N.° 188 — 17-8-1992

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acérddo n.° 285/92 — Processo n.° 383/92

Acordam, em sessdo plendria, no Tribunal Consti-
tucional:

1

1 — Em 22 de Junho de 1992, o Presidente da Re-
publica requereu ao Tribunal Constitucional, ao abrigo
do disposto nos n.* 1 e 3 do artigo 278.° da Consti-
tuicdo e dos artigos 51.°, n.° 1, e 57.°, n.° I, da Lei
n.° 28/92, de 15 de Novembro, a apreciagdo preven-
tiva da constitucionalidade de todas as normas de um
decretd aprovado em Conselho de Ministros (registado
sob o 1n.° 171/92 na Presidéncia do Consetho de Mi-
nistros) e enviado para promulgacdo como decreto-lei
sob a designa¢do genérica de «Racionalizagdo do em-
prego dos recursos humanos na Administragdo Pu-
blican». - R ’

O pedido do Presidente da Répiblica é do seguinte
teor, que se transcreve na integra:

1 — A evolu¢do do direito constitucional, por
via doutrinal e jurisprudencial, aponta inelutavel-
mente para a afirmagdo dos chamados «principios
juridicos de legislagdo» como verdadeiros impera-
tivos constitucionais, postulando o seu respeito
pelo legislador como principios materiais ineren-
tes ao Estado de direito democratico.

Por outro lado, o regime constitucional da fun-
¢do publica ndo consente um estatuto diminuido
para os funciondrios e demais agentes do Estado,
0s quais gozam, a titulo origindrio, dos direitos,
liberdades e garantias e demais direitos fundamen-
tais dos trabalhadores, previstos na Constituigdo.

2 — Sucede, porém, que em nenhuma das nor-
mas contidas no projecto de diploma em aprego,
designadamente nos seus artigos 2.°, 3.°, 5.°, 11.°
e 13.°, sdo definidos ou delimitados critérios ma-
teriais minimos no que respeita a constituicdo de
disponiveis, ao seu destino ¢ submissdo a medidas
de descongestionamento, parecendo, assim, ndo
oferecer, aquele projecto de diploma legal uma me-
dida capaz de estabelecer regras de conduta para
os particulares (neste caso funciondrios e demais
agentes do Estado), regras de actuagdo para a Ad-
ministragdo e regras de controlo para os tribunais,
o que conflitua com o principio da precisdo ou de-
terminabilidade das leis e com o principio da se-
guranga no emprego (artigos 2.° e 53.° da Cons-
tituigdo).

3 — Refira-se ainda que o espago de discricio-
nariedade dado 4 Administra¢do na identificagdo
de pessoal disponivel, designadamente nos seus ar-
tigos 2.°, 3.° € 6.°, n.° 1, parece exceder o cons-
titucionalmente admissivel no respeito do princi-
pio da reserva de lei e da seguranga no emprego,
na medida em que, para além da possibilidade de
escolhas e decisdes, comete-se também a Adminis-
tracdo a fixacdo dos pressupostos de facto em que
irdo assentar essas mesmas escolhas e decisdes.

4 — A ocorrer violagdo dos principios da pre-
cisdo ou determinabilidade das leis, da seguranga
no emprego e da reserva de lei, nos termos atras
referidos, a invalidade das normas constantes dos
artigos 2.°, 3.°, 5.°, 6.°, n.°1, 11.° e 13.°

comunicar-se-a, de forma consequencial, a todas
as restantes normas do projecto de diploma em
apre¢o que ndo assentem numa base contratual.

5 — Acresce que as normas dos artigos 2.°,
n.° 2, e 28.%, n.° 3, poderdo conflituar com o
principio da protec¢do da confianga insito no prin-
cipio do Estado da direito democratico e com o
disposto nos artigos 18.°, n.® 3, e 53.° da Consti-
tuicdo, na medida em que ponham em causa di-
reitos e expectativas legitimas anteriormente con-
cedidas, de forma valida e ndo precdria, ao abrigo
da ordem juridica em vigor. O Estado tem de ac-
tuar como pessoa de bem.

6 — Poderdo colocar-se ainda dividas sobre a
correcgdo do procedimento legislativo que condu-
ziu 4 aprovacdo das normas contidas no artigo 5.°,
n.° 1, alineas a) e ), da Lei n.° 2/92, de 9 de
Mar¢o, na medida em que, versando sobre legis-
lacdo do trabalho, ndo tenham sido sujeitas a apre-
ciagdo publica prévia, de harmonia com o disposto
na alinea d) do n.° 5 do artigo 54.° e na alinea
4a) do n.° 2 do artigo 56.° da Constitui¢ao, o que,
a verificar-se, configurara inconstitucionalidade
formal, por vicio de procedimento legislativo, a
qual n3o deixara de afectar, de forma derivada ou
reflexa, todas as normas do projecto de decreto-
-lei em questao.

7 — Finalmente, suscitam-se duvidas relativa-
mente as normas constantes dos artigos 6.°, n.° 1,
alinea b), 8.° e 21.° do referido projecto de di-
ploma, uma vez que as mesmas parecem nao res-
peitar o dmbito da autorizagdo legislativa confe-
rida pelo artigo 5.°, n.° 1, alineas a) e b), da Lei
n.° 2/92, de 9 de Margo, o que configurara in-
constitucionalidade, por violagdo do disposto no
artigo 168.°, n.° 1, alinea v), da Constitui¢ao.

Nestes termos, requeiro a apreciacdo da consti-
tucionalidade de todas as normas do projecto de
decreto-lei acima identificado, face as duvidas co-
locadas sobre a sua conformidade com os princi-
pios da precisdo ou determinabilidade das leis, da
protecgdo da confianca, da reserva de lei e da se-
guran¢a no emprego (artigos 2.° e 53.° da Cons-
tituicdo) e ainda com o disposto nos artigos 18.°,
n.° 3 e 168.°, n.° 1, alinea v) da Constituigdo da
Republica.

2 — Notificado o Governo, nos termos do disposto nos
artigos 54.° e 55.°, n.° 3, da Lei n.° 28/82, veio o
Primeiro-Ministro pronunciar-se em resposta junta aos
autos, de que ora se transcrevem as conclusdes finais:

a) O pedido de fiscalizaciao preventiva da cons-
titucionalidade do diploma em causa formulado
pelo Sr. Presidente da Republica é extemporaneo;

b) No caso de nido ser considerado extempora-
neo, deve o mesmo pedido ser rejeitado por ma-
nifesta insuficiéncia e obscuridade nas indicacdes
que integram a sua formulag¢ao;

¢) Nio pode também o citado pedido alegar, em
ambito de fiscalizacdo preventiva, a eventual in-
constitucionalidade — por suposta preteri¢do de
formalidade essencial — de normas insitas em lei;

d) Nem ¢ licito confundir os principios juridi-
cos da legislagdo com os principios integrantes do
superconceito de norma constitucional;

e) O principio da seguranca no emprego nao
esta questionado pelo presente projecto, na medida
em que ndo implica qualquer precarizagdo do vin-
culo a fungdo publica;
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S5 O regime em causa ndo envolve uma restri-
¢do da garantia da estabilidade de emprego nem
acarreta para os trabalhadores da fun¢do piblica
um tratamento menos favordvel do que aquele que
estd consagrado para os demais trabalhadores su-
bordinados;

g) Qualquer acto praticado pela Administra¢do
ao abrigo do presente projecto é sempre suscepti-
vel de sindicabilidade contenciosa, desde logo com
base nos critérios nele estabelecidos;

h) A disciplina ora proposta reduz substancial-
mente a margem de discricionariedade até aqui
concedida a Administragdo;

#) Nenhum dos preceitos do novo quadro legal
¢ passivel de violagdo do principio da reserva de
lei nem, como se provou jd, do principio da segu-
ran¢a no emprego;

J) As eventuais «expectativas legitimas» que su-
postamente assistiriam aos trabalhadores abrangi-
dos ndo sofrem qualquer lesio;

/) Ainda que se reconhega ao principio da con-
fiangca natureza de principio constitucional auté-
nomo, ¢ manifesto que ndo resulta ferido por qual-
quer dos preceitos do novo regime;

m) Todas as normas do presente projecto de di-
ploma subsumem-se integralmente, quer as respec-
tivas normas de autorizacdo legislativa quer as re-
gras e principios constitucionais.

Com a resposta, o Primeiro-Ministro fez juntar trés
documentos.

3 — Distribuido o processo ao relator, foi apresen-
tado e apreciado o respectivo projecto de acordio, apds
0 que, por vencimento, foi o processo atribuido ao pre-
sente relator.

I1
A — A primeira questdo prévia

I — Antes de apreciar o pedido formulado pelo Pre-
sidente da Repiblica, cumpre analisar as trés questdes
prévias suscitadas na resposta oferecida pelo Primeiro-
-Ministro.

Quanto a primeira, aduz o Primeiro-Ministro que «o
projecto de decreto-lei que ‘racionaliza o emprego dos
recursos humanos na Administragdn Publica’ [...] foi
aprovado em Conselho de Ministros de 28 de Maio
proximo passado, tendo sido remetido e entregue na
Presidéncia da Republica no dia // do presente més,
pelo que, summo rigore, o prazo a que se refere o n.° 3
do artigo 278.° da Constitui¢do tera precludido no pre-
térito dia 19, o que acarretaria, de per se, nos termos
do estatuido no n.° 1 do artigo 52.° da Lei n.° 28/82,
de 15 de Novembro, a n3o admissibilidade do pedido»
(documento n.° 1).

O documento referido nesta resposta € um oficio da
Presidéncia do Conselho de Ministros dirigido ao chefe
da Casa Civil do Presidente da Republica, datado de
11 de Junho de 1992, ¢ do qual consta, no seu canto
inferior esquerdo, fotocdpia do registo do livro de pro-
tocolo comprovativo do recebimento do referido ofi-
cio, que tem o n.° 426, assinado pelo funciondrio que
o recebeu (Vasco Vieira), mas sem que tenham sido
preenchidos os espagos préprios para registo da data
e da hora de recebimento.

Por outro lado, do projecto de diploma junto ao pe-
dido consta, no seu canto superior direito, um carimbo
a Oleo com as seguintes indicacoes: «P. R., Reg.
n.° 31 785, Entrada: 12-6-92.»

Nestes termos, verifica-se uma discrepancia entre a
data de entrada na Presidéncia da Repiiblica constante
do aludido carimbo e a data de entrega do diploma
referida pelo Primeiro-Ministro.

2 — A questdo releva porquanto, nos termos do dis-
posto no n.° 3 do artigo 278.° da Constitui¢do e do
n.° 1 do artigo 57.° da Lei n.° 28/82, o prazo para
o Presidente da Republica requerer a apreciagdo pre-
ventiva da constitucionalidade é de oito dias a contar
da data da recepcdo do diploma para promulgagdo.
Ora, contando-se tal prazo continuamente, o termo do
mesmo recairia no dia 19, como alega o Primeiro-
-Ministro, no caso de o diploma ter sido entregue na
Presidéncia da Republica a 11 de Junho, ou no dia 20
de Junho (sdbado) — pelo que se transferiria a pra-
tica do correspondente acto para o primeiro dia util
subsequente, a 22 de Junho —, no caso de o diploma
s4 ter dado entrada na Presidéncia da Republica no dia
12 do mesmo més.

Em face dos elementos disponiveis pelo Tribunal, im-
porta registar que a fotocopia do livro de protocolo,
junta pelo Primeiro-Ministro na sua resposta, niao con-
tém indicacdo do registo nem da data nem da hora do
recebimento na Presidéncia da Republica do oficio
n.° 426 da Presidéncia do Conselho de Ministros que
acompanhava o decreto ora em apreco, pelo que dela
ndo resulta que tal oficio tenha efectivamente dado en-
trada no dia 11 de Junho.

Dai que, com seguranga, apenas se possa conside-
rar, para efeitos de um juizo acerca da tempestividade
do pedido do Presidente da Reptiblica, a data de 12
de Junho de 1992, que consta do registo de entrada
€ que vem aposta no proprio projecto de diploma que
acompanha o pedido.

Tendo o aludido pedido dado entrada no Tribunal
Constitucional no dia 22 de Junho, o mesmo deve ter-
-se, pois, por tempestivo, pelo que improcede a pri-
meira questao prévia suscitada pelo Primeiro-Ministro.

B — A segunda questido prévia

1 — A segunda questdo prévia colocada pelo
Primeiro-Ministro reporta-se 4 formulagdo do pedido
do Presidente da Republica, a qual, por alegada insu-
ficéncia e obscuridade, deveria, nos termos do disposto
no n.° 4 do artigo 51.° da Lei n.° 28/82, levar o Tri-
bunal a rejeita-lo.

Fundamentando este seu entendimento, o Primeiro-
-Ministro sublinha que «o pedido formulado pelo
Sr. Presidente da Republica incide sobre todo o di-
ploma, o que ndo parece, de modo algum, dar cum-
primento ao n.° 1 do artigo 278.° da Constituigdo».

Prosseguindo nesta linha de orienta¢do, o Primeiro-
-Ministro refere:

Ao invés [...] hd apenas a pressuposi¢do da in-
validade de algumas das normas constantes do pro-
jecto, a qual — se se comprovasse tal eventuali-
dade — alegadamente poderia ser comunicada «de
forma consequencial, a todas as restantes normas
do projecto de diploma em aprego que nao assen-
tem numa base contratual» (n.° 4 do texto do pe-
dido).
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[...] Do exposto pode afirmar-se {...] que na
ac¢do de inconstitucionalidade vigora o principio
do pedido, o qual sé pode, neste caso, ter por con-
teudo imperativo a solicitagdo de declaracdo como
inconstitucionais de uma ou varias normas de di-
reito ordindrio, sendo a causa de pedir represen-
tada pelas normas ou principios constitucionais que
o requerente acredita violadas, pelo que, dessa
forma, o seu afrontamento traduziria a razao de
ser do pedido.

[...] Pelo exposto, é manifesto que o Sr. Pre-
sidente da Republica, quando requer «ao Tribu-
nal Constitucional a aprecia¢do preventiva da cons-
titucionalidade de todas as normas do projecto
[...]» ndo satisfaz minimamente o 6nus de iden-
tificar e individualizar em concreto as normas de
direito ordinario que, segundo o seu entendimento,
enfermam de inconstitucionalidade material.

[...] E, pois, necessdrio existir uma conexdo
precisa entre os principios que sdo apontados como
eventualmente violados e todas as normas cuja
aprecia¢do é requerida.

O que manifestamente ndo se verifica no caso
em apreco, visto que o requerimento apresentado
pelo Sr. Presidente da Republica contém um pe-
dido genérico de apreciagdo da constitucionalidade
de todas as normas de um diploma a luz de vi-
rios principios ou normas constitucionais.

[...] Por tudo o que fica dito sé resta, a este
proposito, concluir: um requerimento apresentado
nos termos em que o fez o Sr. Presidente da Re-
publica provoca uma grande margem de indeter-
minagdo e inseguran¢a na exacta dimensionagdo do
pedido, que, em ultima andlise, envolveria por
parte do Tribunal uma actividade de definig¢do e
demarcagdo do tema em decisdo que a lei ndo lhe
autoriza [...]

Pelo que o Primeiro-Ministro conclui que «deve o
pedido ser rejeitado por manifesta insuficiéncia e obs-
curidade nas indicagdes que integram a sua formu-
lagdo».

2 — O pedido do Presidente da Republica alude ex-
pressamente no seu n.° 1 e no paragrafo de conclusao,
onde formula a sintese do que requer ao Tribunal, am-
bos atras transcritos, que se pretende a fiscalizagdo pre-
ventiva da constitucionalidade de todas as normas do
decreto em aprego.

Nos n.* 2 e 3 do pedido, o Presidente da Republica
individualiza algumas das normas do decreto (os arti-
gos 2.°, 3.2, 5.°, 6., n.° 1, 11.° e 13.°) e refere, no
n.° 4, que a violagdo material dos principios constitu-
cionais invocados como pardmetro naqueles pontos pre-
cedentes acarretara a invalidade daquelas normas, a
qual se comunicard «de forma consequencial, a todas
as normas do projecto de diploma que ndo assentem
numa base contratual».

Da formulagdo do pedido, que importa analisar ¢ en-
tender de forma conjugada e numa leitura sistematica,
resulta que, se o Presidente da Repiblica pretende ver
apreciada a constitucionalidade de todas as normas do
diploma em analise, fa-lo de forma directa ¢ imediata
quanto ao conjunto de normas que identifica e pelas
razdes em cada caso expressamente referidas, mas do
n.® 6 emerge, igualmente de forma explicita, a preten-
sdo de, a luz da conformidade constitucional da lei de
autorizagdo legislativa habilitadora do decreto em

apreco, e perante a sua alegada inconstitucionalidade
formal, ver apreciada a inconstitucionalidade (organica)
de todas as normas do projecto de decreto-lei em
apreco, que daquela outra atinente a lei de autoriza-
¢ao resultaria de forma derivada ou reflexa.

Desta forma, parece ndo enfermar o aludido pedido
da alegada indefinicdo ou indeterminagao.

3 — Sem embargo, a eventual inconstitucionalidade
consequencial atras referenciada, nos termos do pedido,
nio abrangerd as normas do diploma que o Presidente
da Republica designa como «assentes numa base con-
tratual», as quais, em boa verdade, o requerente ndo
identifica expressamente.

Mas de tal facto ndo resulta, por si s6, qualquer vi-
cio de que padeca o pedido.

Com efeito, resulta do mesmo pedido que o Presi-
dente da Republica requer expressamente (nos n.” 2,
3, 5 e 7) a apreciacdo preventiva da constitucionalidade
dos artigos 2.°, 3.°, 5.°, 6.°, 8.°, 11.°, 13.°, 21.° ¢
28.°, n.° 3, do decreto em aprego e, consequencial-
mente, a eventual pronuncia pela inconstitucionalidade
de todas as demais normas do diploma, exceptuadas
as que «assentem numa base contratual».

Quanto a estas, estando nos perante um diploma que
consagra opgdes voluntdrias dos trabalhadores no re-
ferente as medidas de descongestionamento da fungdo
publica, havera de entender-se que aquela expressao ge-
nérica utilizada pelo Presidente da Republica se refere
aos preceitos que se reportam a tais opg¢des € na me-
dida em que, por serem voluntarias, podem subsumir-
-se ao aludido critério geral de «base contratual» adop-
tado pelo Presidente da Republica, sem que agora ¢
em sede de um juizo liminar tenhamos que curar do
rigor juridico de tal designagdo.

4 — Do exposto resulta, pois, que o Tribunal é so-
licitado a pronunciar-se sobre a conformidade consti-
tucional de todas as normas do decreto sobre «Racio-
nalizacao do emprego dos recursos humanos da
Administragao Publica», a luz do alegado vicio de in-
constitucionalidade organica, e das normas dos artigos
2.°,3.°,5.°,6.°, n.° 1, alinea b), 8.9, 11.°, 13.°, 21.°
e 28.°, n.° 3, pelas razdes e com o alcance decorren-
tes do pedido atrds transcrito.

Pelo que improcede a segunda questao prévia susci-
tada pelo Primeiro-Ministro.

C — A terceira questao prévia

1 — A ultima das questoes prévias suscitadas pelo
Primeiro-Ministro reporta-se ao n.° 6 do pedido do
Presidente da Republica, atinente, por seu turno, a cor-
reccio do procedimento legislativo que conduziu a
aprova¢ao da norma do artigo 5.°, n.” 1, alineas a) e
b), da Lei n.° 2/92, de 9 de Mar¢o (que aprovou o Or-
camento do Estado para 1992). E que, versando tal
norma sobre legislagao do trabalho, estaria ela sujeita
a apreciacdo publica nos termos do disposto nos arti-
gos 54.°, n.° 5, alinea d), e 56.°, n.° 2, alinea a), da
Constitui¢do, o que, a ndo se ter verificado, determi-
naria a inconstitucionalidade formal da norma habili-
tadora do decreto, que, dessa forma, nao poderia dei-
xar de afectar, de forma derivada ou reflexa, todas as
normas do diploma em aprego.

O Primeiro-Ministro fundamenta a sua posi¢ao da
seguinte forma:

Conforme de seguida se provara, também nao
sO é procedente a duvida suscitada no n.° 6 do pe-
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dido como tal invocagdo deve ser percebida no sen-
tido de ndo escrita, posto que manifestamente as-
senta num evidente equivoco: o Sr. Presidente da
Republica estaria assim a tornar controvertido ja
nao o projecto em crise, mas, de forma explicita-
mente directa e necessdria, o artigo 5.° da Lei
n.° 2/92, de 9 de Margo.

Nao cabendo nesta sede qualquer juizo sobre tal
intengdo — que, no entanto, se configura incon-
gruente com o facto de o Sr. Presidente da Repu-
blica ndo apenas ter promulgado a citada lei sem
ter recorrido ao processo de fiscalizagdo preven-
tiva mas também ndo haver mencionado o refe-
rido preceito no pedido de fiscalizagdo sucessiva
que supervenientemente interpds junto desse vene-
rando Tribunal —, sempre se registara @ incom-
peténcia do Tribunal Constitucional para, no dm-
bito da apreciagdo preventiva de um decreto-lei,
se pronunciar directamente sobre a constituciona-
lidade de normas jd vigentes e insertas em lei.

E apesar de caber a outro 6rgdo de soberania
— a Assembleia da Republica — a responsabili-
dade pela aprovagdo das normas contidas na Lei
n.° 2/92, de 9 de Marg¢o (pelo que é a este drgao
que compete responder — no caso de, em processo
adequado, tal questio vier a ser eventualmente sus-
citada — sobre os procedimentos adoptados na fei-
tura das mesmas), o Governo nio quer deixar de
prestar, desde j4, ao Tribunal Constitucional o se-
guinte esclarecimento: quer o projecto de decreto-
-lei em andlise quer as correspondentes normas de
autorizacdo legislativa foram objecto de aprecia-
¢do pelos funciondrios publicos, através das res-
pectivas associa¢les representativas, conforme se
prova pelos documentos anexos (documentos
n.*2, 3, 4e5).

Em todo o caso, repita-se que nunca por nunca
haveria qualquer «vicio de procedimento legisla-
tivo» no caso vertente, ainda que a Assembleia da
Republica ndo tivesse procedido como, na sequén-
cia do que vem sendo decidido por esse alto Tri-
bunal, procedeu; é que a possibilidade de «afec-
tar, de forma derivada ou reflexa, todas as normas
do projecto de decreto-lei em questdo» apenas po-
deria decorrer, em tal hipétese, de foro teorético,
como resultado de acérddo que declarasse, com
forca obrigatdria geral, a inconstitucionalidade do
artigo 5.° da Lei n.° 2/92, de 9 de Margo, o que
jamais teria lugar no decurso de um processo de
diferente natureza ¢ com diferente entidade como
sujeito.

Tudo quanto esta em causa €, pois, aferir da
plena compatibilidade do projecto com a respec-
tiva norma de autorizagdo legislativa — valida e
plenamente eficaz até a sua utilizagdo ou até 31
de Dezembro préximo futuro — e com as normas
da prépria lei fundamental.

2 — A questdo prévia assim suscitada tem por base
um entendimento do pedido do Presidente da Repui-
blica que, contudo, nio parece de sufragar.

Com efeito, nao esta em causa, nem, com efeito, po-
deria estar, tomar uma decisdo que tivesse por objecto
a declaracdo de inconstitucionalidade com forga obri-
gatoria geral da norma do artigo 5.° da Lei n.° 2/92,
de 9 de Marg¢o, nem é isso que, verdadeiramente, pre-
tende o Presidente da Republica no n.° 6 do seu re-
querimento.

A alegada irregularidade da Lei n.° 2/92, no que ora
importa, por eventual pretericdio de uma formalidade
essencial no processo legislativo que a originou, releva,
na economia do pedido do requerente, apenas como
argumento de fundamentagdo do pedido efectivamente
formulado, esse sim reportado as normas do decreto
ora em aprego.

E que estamos perante um processo legislativo espe-
cial, o das autorizagdes legislativas, composto por uma
lei de habilitagdo e por um acto delegado.

A lei de autorizagdo (a Lei n.° 2/92, de 9 de Marco,
que aprovou o Orgamento do Estado para 1992) cons-
titui simultaneamente pressuposto habilitador e acto-
-parametro do decreto-lei autorizado. Logo, a invali-
dade do acto habilitador, a verificar-se, como que se
transmite ao acto delegado, comprometendo, assim, a
propria validade deste.

Ora, a verificagdo dos pressupostos de emissido de
um acto delegado ndo é matéria, em si mesma, alheia
ao juizo de constitucionalidade que cabe formular so-
bre esse mesmo acto delegado. Que assim ¢é, resulta,
desde logo, do facto de ao Tribunal caber apurar se
existe ou ndo autorizagdo legislativa ao Governo na ma-
téria sobre que versa o diploma delegado, porque, caso
inexista tal autoriza¢do, o diploma emitido sera inelu-
tavelmente inconstitucional sob o ponto de vista orga-
nico. De igual forma, a verificacdo da validade consti-
tucional do diploma habilitador constitui,
simultaneamente, pressuposto do juizo de validade a
emitir quanto ao diploma delegado.

Neste contexto, é claro que o pedido do Presidente
da Repiblica ndo se dirige a Lei n.° 2/92, nem pode-
ria, de facto, dirigir-se, pelo que ao Tribunal ndo se
coloca a questdo de entender que a norma do seu ar-
tigo 5.° integra o objecto do pedido ora em aprego.

Mas o que cabe ao Tribunal ¢, isso sim, e enquanto
pressuposto e fundamento do juizo de constitucionali-
dade sobre as normas objecto do pedido (as normas
do decreto emitido no uso de uma autorizagio legisla-
tiva), tomar conhecimento da questdo da validade cons-
titucional da aludida norma da Lei n.° 2/92, em vir-
tude da projeccdo de que tal questdo se reveste para
efeitos da apreciagdo do pedido.

Pelo que o Tribunal entende poder conhecer do alu-
dido fundamento invocado no n.° 6 do requerimento
do Presidente da Republica, desta forma desatendendo
a terceira questdo prévia suscitada pelo Primeiro-
-Ministro.

I11

A — As questdes de constitucionalidade

1 — Superadas as questdes prévias, importa analisar
o dmbito do pedido formulado pelo Presidente da Re-
publica. Seguindo a orientagdo constante do referido
pedido, sdo as seguintes as questdes de constituciona-
lidade suscitadas:

1.* questdo. — Inconstitucionalidade das normas
dos artigos 2.°, 3.°, 5.°, 11.° e 13.° do decreto,
por violagdo dos principios da precisdo e deter-
minabilidade das leis e da seguranga no emprego
(artigos 2.° e 53.° da Constitui¢do) (n.° 2 do pe-
dido);

2.% questdo. — Inconstitucionalidade das normas
constantes dos artigos 2.°, 3.° e 6.° do decreto,
por violagdo dos principios da reserva de lei e
da seguranga no emprego (artigos 2.° € 53.° da
Constituicdo) (n.° 3 do pedido);
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3.* questdo. — Inconstitucionalidade das normas
constantes dos artigos 2.°, n.° 2, e 28.%, n.° 3,
do decreto, por violagdo do principio da pro-
teccdo da confianga insito no principio do Es-
tado de direito democrdtico e da seguran¢a no
emprego (artigos 2.° e 53.° da Constitui¢do)
(n.° 5 do pedido);

4.% questao. — Inconstitucionalidade consequencial
de todas as demais normas do decreto «que nio
assentem numa base contratual», a procederem
as questdes de inconstitucionalidade referidas
nos n.>> 2 ¢ 3 do pedido (n.° 4 do pedido);

5.% questdo. — Inconstitucionalidade, por forma
derivada e reflexa, de todas as normas do de-
creto, caso se considere existir inconstituciona-
lidade formal por vicio de procedimento legis-
lativo relativamente 4 norma do artigo 5.°,
n.° 1, alineas @) e b), da Lei n.° 2/92, de 9 de
Marco, por violagdo dos artigos 54.°, n.° §, ali-
nea d), e 56.°, n.° 2, alinea a), da Constituicdo
(n.° 6 do pedido);

6. questdo. — Inconstitucionalidade orgénica dos
artigos 6.°, n.° 1, alinea b), 8.° e 21.° do de-
creto, por desrespeito do dmbito da autorizagao
legislativa, em violagdo do disposto no artigo
168.°, n.° 1, alinea v), da Constituicdo (n.° 7
do pedido). ’

B — As normas impugnadas

1 — Em funcio das questdes de constitucionalidade
suscitadas, importa de seguida identificar as normas do
decreto que o Presidente da Repuiblica directa ¢ expres-
samente coloca em crise.

2 — Quanto a primeira questdo, estdo em causa as
normas dos artigos 2.°, 3.°, 5.°, 11.° e 13.° do de-
creto, cujo teor é o seguinte:

Artigo 2.°

Situacdes que podem dar origem # identificacdo
de pessoal disponivel

1 — Podem dar origem & identificagdo de pes-
soal disponivel em servicos e organismos publicos
as seguintes situacoes:

a) Extincdo de servigos ou organismos pu-
blicos;

b) Adopcio de medidas de racionalizagdo de
estruturas ou de redefini¢do das missdes de
servicos e organismos publicos, acompa-
nhada da altera¢cdo quantitativa e ou qua-
litativa dos respectivos quadros de pessoal;

¢) Alteragdo dos quadros de pessoal dos mes-
mos servicos e organismos, quando con-
siderados desajustados gqualitativa e ou
quantitativamente face as respectivas neces-
sidades de servico;

d) Reconhecimento de nimero excessivo ou
qualitativamente desajustado de agentes
face aquelas necessidades, que devam, por
isso, ser dispensados pelos respectivos ser-
vigos ou organismos.

2 — E também considerado disponivel o pessoal
que se encontre de licenca nos termos do artigo
78.° do Decreto-Lei n.° 497/88,de 30 de Dezem-
bro, nos casos em que todos os lugares da respec-
tiva categoria sejam extintos ao abrigo das medi-
das previstas no numero anterior.

3 — Serdo extintos os lugares dos quadros de
pessoal dos servigos e organismos objecto das me-
didas enunciadas nas alineas b) e ¢) do n.° 1, cujos
titulares venham a ser considerados disponiveis nos
termos do presente diploma, sem prejuizo das
adaptagdes que aqueles quadros devam merecer
pela salvaguarda das expectativas de promoc¢do dos
respectivos funciondrios.

4 — Salvo no caso previsto na alinea @) do n.° |
ou quando se trate de medidas que visem a elimi-
nacio de todos os lugares da mesma carreira, nao
podem ser extintos, com fundamento no nio exer-
cicio das correspondentes fungdes, os lugares cujos
titulares se encontrem afastados dos mesmos, nos
termos das disposi¢des legais aplicaveis, no desem-
penho de actividade como dirigente ou delegado
sindical.

5 — Sempre que as medidas a que aludem as
alineas @) e b) do n.° 1 prevejam a transferéncia
total ou parcial, para outros, das responsabilida-
des dos servicos ou organismos por elas abrangi-
das, serdo as mesmas acompanhadas da integra-
¢do nos quadros daqueles do pessoal considerado
necessario a assumpgdo dessas responsabilidades.

6 — Constitui critério a observar nessa transi-
¢do a melhor adequacdo entre as exigéncias ine-
rentes ao conteudo funcional dos postos de traba-
lho correspondentes aos lugares a prover ¢ a
capacidade, qualificagdo e experiéncia profissionais
do pessoal abrangido.

Artigo 3.°

Critérios e formalidades a observar

1 — E considerado como disponivel, sem pre-
juizo do disposto no n.° 2 do artigo anterior, 0
pessoal dos servigos e organismos publicos abran-
gidos por qualquer das medidas referidas no n.° 1
do mesmo artigo que seja tido como desocupado
ou subutilizado por deixar de satisfazer necessida-
des permanentes de servico ou por ndo reunir as
habilita¢des literarias e ou profissionais indispen-
sdveis & consecu¢do das atribuigdes dos respecti-
VOS Servigos e organismos.

2 — Na consideragdo do pessoal a que alude o
n.° 1 atender-se-4 & menor adequac¢do do mesmo
face aos critérios enunciados no n.° 4 do artigo 2.°

3 — O pessoal a que se refere o presente artigo
constara de lista nominativa aprovada por despa-
cho devidamente fundamentado do membro do
Governo competente, que mencionara os critérios
utilizados, devendo ser afixada nas respectivas ins-
talacdes e comunicada na mesma data, por escrito,
com aviso de recepcdo, aos interessados, sempre
que ausentes na situagdo de licenga.

Artigo 5.°

Transferéncia para os quadros de outros servicos ou organismos

1 — Deverdo ser conciliadas as medidas a que
se reporta o n.° 1 do artigo 2.° com a identifica-
¢do e satisfacdo das necessidades de pessoal de ou-
tros servigos ou organismos puiblicos, promovendo-
-se a transferéncia do pessoal considerado
disponivel e susceptivel de reafectagdo para os res-
pectivos quadros de pessoal, ainda que mediante
a sua altera¢do, quando necessaria.
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2 — Para efeitos do disposto no numero prece- reiras a fixar por despacho do Ministro das Finan-
dente: ¢as podera optar por uma das seguintes medidas
excepcionais de descongestionamento da funcio

a) Os servigos e organismos publicos que to- publica:

mem a iniciativa de medidas que visem a
racionalizagdo das suas estruturas organi-
cas e de pessoal deverdo dar conta das
mesmas a Direc¢do-Geral da Administra-

a) Aposentagdo voluntaria;
b) Pré-aposentacio;
¢) Desvinculagido da fungdo publica, mediante

¢do Publica (DGAP) com uma antecedén- indemnizagao;
cia minima de 90 dias, mantendo-a perma- d) Licen¢a sem vencimento, por tempo inde-
nentemente informada da evolugdo terminado.

daquelas medidas;

b) A DGAP, tendo em conta as necessidades
de pessoal da Administragdo, diligenciara
pela transferéncia do pessoal que os servi-
¢os vierem a disponibilizar.

4 — Quanto a terceira questdo, para além do n.° 2
do artigo 2.° ja transcrito, releva a norma do n.° 3 do
artigo 28.°, que dispde:

3 — Na pendéncia dessa transferéncia, os ven-
cimentos do pessoal em causa serdo da responsa-
bilidade do servi¢o ou organismo de origem.

4 — As transferéncias a que alude o presente ar-
tigo consideram-se feitas por urgente conveniéncia
de servico, podendo ser precedidas de reclassifica-
¢do profissional, quando necessério.

Artigo 28.°

Prevaléncia do diploma

3 — Releva para efeitos do disposto no n.° 1 do
artigo 21.° o tempo de servi¢o na situacdo de dis-
ponibilidade dos funciondrios e agentes integrados
nos QUEI criados pela legislagdo a que alude o
artigo 29.°

Artigo 11.°

Integra¢do no quadro de efectivos interdepartamentais

1 e Ods funciondrios Zagen_tes g‘f,e nao forem 5 — Finalmente, quanto A sexta questio, importa
transteri OT nos t:i:_rénosd (zlart.go - ou que ngo considerar a norma do artigo 6.°, n.° 1, alinea b) (ja
optar~em pelas medidas de esconges.uonamoemo ? transcrita), bem como as normas dos artigos 8.° e 21.°,
fungdo publica a que aludem os artigos 6.° a 10. do seguinte teor:

serdo integrados no quadro de efectivos interde-
partamentais (QEI), que para o efeito se considera
criado junto da Direc¢do-Geral da Administragdo
Publica (DGAP).

2 — Em cada uma das Regides Auténomas serd
criado, pelo diploma a que se refere o n.° 3 do
artigo 1.°, um quadro de efectivos interdeparta-
mentais préprio.

Artigo 13.°
Integracio no QEI

S6é poderdo ser integrados no QEI:

a) Os funciondrios dos quadros dos servigos
e organismos da administragdo central
abrangidos pelo ambito de aplicacdo do
presente diploma;

b) Os agentes com contrato administrativo de
provimento que desempenhem fung¢des nos
mesmos servigos e organismos ha mais de
um ano ininterrupto.

Artigo 8.°
Pré-aposentacio

1 — O pessoal abrangido pelo n.°1 do ar-
tigo 6.° que possua idade igual ou superior a 55
anos de idade ou 25 anos de servi¢o prestado ao
Estado contédvel pela Caixa Geral de Aposentagdes
pode optar pela situagdo de pré-aposentagdo, que
se traduz pela suspensdo do respectivo vinculo a
fungdo publica, mediante o direito 4 percepgio de
uma presta¢do pecunidria mensal correspondente
a 50 % da respectiva remuneragio base ¢ do sub-
sidio de Natal e, bem assim, a igual percentagem
do subsidio de férias a que tenha direito, a supor-
tar pelo servico ou organismo de origem.

2 — A situagdo de pré-aposentagdo caracteriza-
-se por:

a) Ter a duragdo maxima de cinco anos, ces-
sando, todavia, logo que o funciondrio ou
agente atinja o limite de idade legalmente
fixado ou complete 30 anos de servigo, po-

3 — Quanto a segunda questdo, além das normas ji dendo, neste tultimo caso, optar pela apo-
transcritas dos artigos 2.° e 3.°, releva ainda a norma sentagdo bonificada nos termos do ar-
do artigo 6.°, n.° 1, que dispde: tigo 7.°;

b) O periodo de tempo nessa situacio relevar
para efeitos de aposentacdo, em termos
proporcionais a prestacdo pecuniaria men-
sal, salvo se o funciondrio ou agente op-
tar pelo desconto por inteiro para a apo-
sentagdo, caso em que serd considerado
todo o tempo na situagdo de pré-apo-
sentacao;

Artigo 6.°

Opciio por medidas excepcionais de descongestionamento
da funciio publica

1 — O pessoal considerado disponivel nos ter-
mos do artigo 3.° e integrado nas categorias e car-
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¢) O funciondrio ou agente ter direito a re-
querer, com uma antecedéncia minima de
30 dias, a cessagdo da situagdo de pré-
-aposentacio;

d) O pessoal em causa manter o direito a as-
sisténcia na doenga, ao abono de familia
e demais prestagdes complementares e ao
acesso aos servigos sociais, salvo se passar
a beneficiar de outro regime de seguranga
social;

e) A pensdo sera calculada em funcao da re-
muneracdo base da respectiva categoria.

3 — A prestagdo pecunidria a que se refere o
n°1:

a) E actualizada anualmente em percentagem
igual a4 que o funciondrio ou agente bene-
ficiaria se se mantivesse no activo;

b) Esta sujeita aos correspondentes descontos
para efeitos de aposentagdo, sobrevivéncia
e assisténcia na doenga, sem prejuizo do
disposto na parte final da alinea b) do
n.° 2.

4 — O pessoal que cesse a situagdo de pré-
-aposentacdo serd integrado no QEI, sem prejuizo
do disposto na parte final da alinea @) do n.° 2,

5 — O pessoal na situagdo de pré-aposentagdo
ndo pode, em caso algum, exercer actividade na
fungdo publica.

Artigo 21.°

Aposentacdo obrigatdria

1 — Sera obrigatoriamente aposentado, sem sub-
missao a junta médica, o pessoal do QEI que pos-
sua mais de 20 anos de servi¢o, independentemente
da idade, ¢ permanega na disponibilidade durante
dois anos seguidos ou trés interpolados.

2 — Ao pessoal nas condigdes previstas no nu-
mero anterior sera atribuida uma pensdo corres-
pondente ao nimero de anos de servigo efectiva-
mente prestado, acrescida de uma importdncia
correspondente a 20% do seu quantitativo, bene-
ficio aplicavel até ao limite maximo da respectiva
pensdo.

C — A questlo da conformidade constitucional
dos artigos 2.°, 3.°, 5.°, 11.° e 13.°

1 — Conforme resulta do que atras se deixou assi-
nalado, o requerente equaciona as questdes de consti-
tucionalidade material que suscita a titulo principal em
torno de dois nucleos essenciais: por um lado, o prin-
cipio da seguranca no emprego (artigo 53.° da Consti-
tui¢do) e, por outro, embora tomando em considera-
¢d0 vertentes distintas entre si, o principio do Estado
de direito democrdtico (artigo 2.° da Constitui¢do), com
os quais pretende ver confrontados, quanto ao primeiro
principio, as normas dos artigos 2.°, 3.°, 5.°, 6.°,
n.° 1, 11.°, 13.° ¢ 28.°, n.° 3, e, quanto ao segundo
principio, as normas dos artigos 2.°, 3.°, 5.°, 11.° ¢
13.°, por eventual violagdo do principio da precisio e
determinabilidade das leis, dos artigos 2.°, 3.° ¢ 6.°,
n.° 1, por eventual violagdo do principio da reserva de

lei, e dos artigos 2.°, n.° 2, e 28.°, n.° 3, por even-
tual violacdo do principio da protec¢do da confianga.

Analisemos em primeiro lugar as questdes que se co-
locam a proposito do principio da seguran¢a no em-
prego.

2 — Este principio tem expressa consagragdo cons-
titucional no artigo 53.° da lei fundamental, que dis-
pde que «¢ garantida aos trabalhadores a seguranga no
emprego, sendo proibidos os despedimentos sem justa
causa ou por motivos politicos ou ideologicos».

O preceito em causa insere-se no capitulo 111 «Direi-
tos, liberdades e garantias dos trabalhadores», do ti-
tulo 11, «Direitos, liberdades e garantias», da parte 1
da Constituicdo, «Direitos e deveres fundamentais».

Da sua inser¢do sistematica resulta, desde logo, que,
quanto ao pardmetro constitucional invocado, estamos
perante um direito, liberdade e garantia sujeito ao es-
pecial regime juridico constante do artigo 18.° da Cons-
tituigdo.

O preceito do artigo 53.° da Constituicdo, no que
ora nos interessa, tem sido objecto de uma progressiva
sedimenta¢do quanto ao seu ambito e alcance norma-
tivos, quer por parte do legislador quer pela justica
constitucional.

Desse percurso resulta que no seu ambito de previ-
sdo normativa devem ter-se por incluidos os trabalha-
dores da Administra¢ao Publica, que, assim, no plano
da seguran¢a no emprego, beneficiam do mesmo tipo
de garantia constitucional de que usufruem os traba-
lhadores submetidos a contrato individual de trabalho
(cf. Acérdio n.° 154/86, in Acdrddos do Tribunal
Constitucional, 7.° vol. t. 1, pp. 185 e segs.)

A um tal conclusdo, com efeito, ndo obsta, numa
primeira andlise, a especial relagdo estatutdria que en-
volve os trabalhadores da Administragdo Publica. Na
realidade, ndo se pode ignorar que a relagdo de em-
prego publica se reveste de especificidades e comporta,
por isso, diversas projec¢des no plano subjectivo, de-
correntes da natureza da actividade e das finalidades
a prosseguir pela Administragdo. O estatuto funcional
destes trabalhadores (cf. artigo 269.° da Constituigdo)
compreende, pois, um conjunto proprio de direitos, re-
galias, deveres e responsabilidades que lhe emprestam
um figurino especial face a relagdo laboral de matriz
jus-privatista.

Mas esse estatuto, concebido em fungdo da isengdo
e imparcialidade da Administra¢cdo e da exclusiva su-
bordinagdo dos funcionarios ao interesse geral por ela
prosseguido, ndo legitima, no plano constitucional, a
compressdo do nucleo essencial dos direitos, liberda-
des e garantias constitucionalmente reconhecidos a ge-
neralidade dos trabalhadores, os quais, nessa medida,
se aplicam também aos funciondrios publicos. A espe-
cial relacdo estatutaria em causa antes exige uma per-
manente procura da concordidncia prdtica entre as res-
tricdes de direitos decorrentes dos especiais ditames das
finalidades especificas da Administragdo e a salva-
guarda dos direitos fundamentais dos funciondrios pu-
blicos.

Neste contexto, é insofismdvel que a garantia cons-
titucional da seguranga no emprego abrange, também,
os funcionarios publicos, pelo que o Estado nido pode
dispensar livremente os seus funcionarios, tal como a
extingdo ou reformulagdo dos seus servicos ou orga-
nismos nao pode constituir, por si sé, razao suficiente
que leve a livre e total disponibilidade dos funciona-



N.° 188 — 17-8-1992

rios em causa. Pelo que a reorganizacio da Adminis-
tragdo sempre tera de atender aos principios e regras
constitucionais que consagram ¢ garantem os direitos
dos funcionarios publicos.

Assim sendo, importa reconhecer que, num primeiro
momento, o principio da seguranga no emprego com-
preende o direito dos trabalhadores a manuteng¢ao do
seu emprego. Mas, com este alcance, ¢ invocando o pa-
ralelismo com a relagdo laboral de direito privado, po-
dem efectivamente ocorrer situacoes onde a extin¢do ou
reorganizagdo dos servigos ¢ organismos da Adminis-
tragdo determinem a impossibilidade d¢ manutengéo,
por parte do funciondrio, do concreto lugar que de-
sempenha. A resolugdo de tais situagdes podera com-
preender, em tese geral, a necessidade de adoptar so-
lugdes que determinam alteracdo das condigdes de
desempenho profissional dos funciondrios publicos.

Ora, importa deixar claro, pelas razoes ja aduzidas,
que as alteragOes estatutarias que o legislador entenda
dever introduzir no ordenamento em nome do interesse
geral prosseguido pela Administracao e que afectem as
aludidas condi¢des de desempenho profissional dos fun-
ciondrios publicos, porque se podem traduzir na com-
pressdo de direitos desses funcionarios, deverdo estar
inelutavelmente subordinadas aos limites que a Cons-
tituicdo postula para as restrigées aos direitos, liber-
dades e garantias dos trabalhadores.

3 — Resulta das normas do decreto em apre¢o que
verdadeiramente ndo estamos perante casos em que se
compreenda a cessacdo do vinculo juridico a funcéo
publica, isto é, as solugdes juridicas previstas para os
funciondrios dos servi¢os ou organismos quc¢ venham
a ser extintos ou reorganizados, nos termos do ar-
tigo 2.°, ndo sc¢ traduzem num «despedimento».

Mas ndo é por as coisas assim serem que o princi-
pio da seguran¢a no emprego se poderd ter por insus-
ceptivel de operar na analise da legitimidade constitu-
cional das alteragdes do ordenamecnto constantes do
decreto em aprego.

Com efeito, se no caso vertente ndo se trata, como
se disse, da cessa¢do do vinculo a fungdo publica, con-
tudo, no centro das medidas em aprego estda em causa
a subsisténcia (ou insubsisténcia) da relu¢do laboral
efectiva dos funciondrios que venham a ser considera-
dos disponiveis, nos termos e condigdes previstos no
diploma em anadlise. E consequentemente quais os li-
mites a que deve subordinar-se a modificagdao das con-
digdes de desempenho da actividade profissional dos
aludidos funciondrios publicos?

Importa recordar que, entre nos, o edificio juridico
do estatuto do funcionalismo publico decorre de uma
matriz origindria onde o valor da estabilidade no em-
prego constituia elemento basilar da exclusiva vincula-
¢do dos funcionarios ao interesse publico, da garantia
de iseng¢do ¢ imparcialidade da Administragdao ¢, no
plano subjectivo, em certa medida e quanto a algumas
categorias e carreiras, compensac¢do face a um estatuto
remuneratdrio que a evolucao da sociedade tornou me-
nos atractivo do que o praticado no sector privado para
actividades homdlogas ou paralelas.

A progressiva alteragdo deste paradigma, acelerada
apos 1976, fez assentar a imparcialidade ¢ neutralidade
da Administracdo e a vinculagdo exclusiva dos funcio-
narios ao interesse publico em garantias objectivas, com
assento constitucional e legal, tipicas de um Estado de
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direito democratico, de par com o reconhecimento aos
trabalhadores da Administragdo Publica de direitos la-
borais proprios e, mais recentemente, de uma reava-
liacao salarial introduzida pelo denominado «novo sis-
tema remuneratério» (definido, no essencial, pelos
Decretos-Leis n.”* 184/89, de 2 de Junho, e 353-A/89,
de 16 de Outubro), evolugdo esta de que ndo importa
aqui curar mas da qual decorre que, em termos gerais,
a mobilidade do mercado laboral tipica das modernas
sociedades de enconomia aberta vem apresentando cada
vez mais relevantes pontos de contacto com o desem-
penho profissional de fun¢des publicas.

Recorde-se, alids, a proposito, que a modificagio da
relagcdo de emprego publico determinada por reajusta-
mentos estruturais da Administragdao, com a possibili-
dade de poder dar origem & constitui¢ao de pessoal ex-
cedentario, ndo é questao nova no nosso ordenamento
juridico, pois esta ja patente, pelo menos, no Decrcto-
-Lei n.Y 167/82, de 10 de Maio, onde se referia (no
artigo 2.°, n.° 1) que «dardo origem a constitui¢ao de
excedentes as medidas de racionalizacao global ou par-
cial das estruturas e dos quadros ou efectivos da ad-
ministra¢do central que conduzirem a situagdes de de-
socupagao ou subutilizagdo do pessoal dos servigos ou
organismos que forem objecto das mesmas».

Este diploma viria a ser revogado pelo Decreto-lei
n.Y 43/84, de 3 de Fevereiro, que, no seu artigo 2.9,
n." 1, reproduziu integralmente o ja citado preceito do
diploma de 1982, que constitui a legislacdo neste mo-
mento em vigor e que o decreto em apre¢o pretende
substituir, conforme resulta do disposto no seu ar-
tigo 29.°, alinea e).

Ora, das considera¢des atras formuladas, pode-se
concluir que, em principio, é constitucionalmente legi-
timo que o Governo proceda a introducao de modifi-
cagdes estruturais na Administracdo que determinem
consequéncias no plano da relagdo laboral efectiva dos
funcionarios dos servigos e organismos abrangidos por
tais medidas de reorganizagao ¢ recstruturagao.

Mas de igual forma resulta claro do que ja se dei-
xou dito que tais consequéncias no plano da relagao
de emprego publico conhecem os limites da garantia
de seguran¢a no emprego constante do artigo 53.° da
Constitui¢do e, porque comportam compressao ou
mesmo restricdes a direitos, liberdades e garantias dos
tuncionarios publicos, hdo-de ser sujeitas sempre a um
juizo de conformidade e adequacao as especiais impo-
si¢des do artigo 18.° da Constitui¢do.

A que acresce que, se ndo esta em causa, como ja
se disse, uma auténtica cessagao do vinculo a fungao
publica dos trabalhadores abrangidos pelo decreto e¢in
analise, sem embargo, o principio da seguran¢a do em-
prego tera de ser inelutavelmente chamado a colagdo,
uma vez que as medidas em causa comportam formas
de cessacdo da relacdo laboral efectiva daqueles fun-
cionarios, que se devem ter por abrangidas pelo am-
bito de proteccdo normativa do referido principio da
seguranga no emprego, pelo que importa agora consi-
derar a questdo dos aludidos limites constitucionais as
normas restritivas de direitos, liberdades e garantias.
O que parece ndo poder ser feito sem que se trace uma
breve panoramica da disciplina juridica em vigor ¢ das
principais alteracdes que agora se lhe pretende intro-
duzir.

4 — Conforme ja foi afirmado, nao sendo inovato-
ria, a disciplina objecto do decreto em apreco foi re-
gistando alteragdes sensiveis ao longo do tempo.



3970

DIARIO DA REPUBLICA — [ SERIE-A

N.¢ 188 — 17-8-1992

4.1 — No regime de 1982, a criagdo de excedentes
seria sempre feita mediante diploma legal (artigo 2.°,
n." 3, do Decreto-Lei n.° 167/82), devendo os diplo-
mas que extinguissem ou reorganizassem servigos esta-
belecer os critérios a observar para efeitos de transi-
¢ao de pessoal para outros servigos ou organismos e
para a constituicao de excedentes de pessoal (artigo 3.°,
n.* 1).

Para efeitos de transicdo, previa-se (artigo 3.°, n.° 2)
que os critérios a adoptar teriam em aten¢do a melhor
adequacdo entre as caracteristicas e qualifica¢Ges pro-
fissionais de cada um dos funciondrios e agentes abran-
gidos € as exigénias inerentes aos postos de trabalho
a prover, preocupagdo essa que deveria ser assegurada,
sempre que possivel, mediante recurso a ultima classi-
ficagdo de servi¢o ou, no caso de nio existir, ao resul-
tado do concurso para a respectiva categoria.

Na constituicdo de excedentes ter-se-ia em conta, nos
termos do n.° 3 do artigo 3.°, relativamente a cada
categoria ¢ em caso de igualdade de qualifica¢des, a
natureza do vinculo, atendendo a uma ordem definida
no diploma (tarefeiros, prestadores eventuais de servi-
¢os, assalariados e contratados além do quadro e pes-
soal dos quadros), e, para efeitos de eventual desem-
pate dentro de cada uma dessas categorias, atender-se-ia
sucessivamente (n.° 4 do mesmo artigo) a menor anti-
guidade na categoria, & menor antiguidade na carreira
¢ a4 menor antiguidade na fungdo publica.

A aquisicao da qualidade de excedente dependia de
despacho conjunto do Ministro das Finangas e do
Plano e dos Ministros da Reforma Administrativa e da
pasta respectiva (artigo 5.°, n.° 1) e os funciondrios
¢ agentes considerados excedentes ficavam automatica-
mente integrados em quadros de efectivos interdepar-
tamentais (QEI), para o efeito criados junto dos com-
petentes servicos de organizacdo e pessoal de cada
ministério (artigo 6.°, n.° 1).

O pessoal constituido em excedente manteria a cate-
goria de que era titular a data dos diplomas que extin-
guissem 0s respectivos lugares (artign 7.°, n.° 1), tendo
direito, na situacao de actividade e durante o periodo
de frequéncia de ac¢des de formagdo e aperfeicoamento
profissional, ao vencimento por inteiro (artigo 15.°,
n.” 1 e 2) e, na situagdo de disponibilidade, ao venci-
mento por inteiro durante o periodo de um ano a con-
tar da data de aquisicdo da qualidade de excedente
(salvo quanto aos tuncionarios de nomeacdo definitiva,
que manteriam sempre 0 vencimento por inteiro) e ao
vencimento de categoria a partir do termo do referido
ano [artigo 15.°, n.° 3, alineas @) e b)]. Em todos os
casos os excedentes manteriam o direito as diuturnida-
des, subsidios de Natal e de férias correspondentes, ao
abono de familia, a seguranga social e a assisténcia na
doenca (artigo 15.°, n.° 4), sendo o tempo de perma-
néncia nos QEI considerado para todos os efeitos le-
gais, designadamente antiguidade, conversdo da nomea-
¢a0 provisoria em definitiva, promog¢ao e aposentacao
(n.Y 5§ do mesmo artigo).

Em ordem a promover o descongestionamento dos
QEI, designadamente no tocante a funciondrios e agen-
tes titulares de categorias de dificil recolocagdo, a Ad-
ministragdo poderia, mediante requerimento dos inte-
ressados, promover a sua desvinculagdo da fungao
publica, através do pagamento de uma indemnizagdo
ou da atribuicdo de um subsidio as empresas privadas
cm sectores ou areas prioritarias ou institui¢des parti-
culares de solidariedade social que quisessem integrar

nos seus quadros funcionarios e agentes constituidos em
excedentes (artigo 18.°).

4.2 — Este diploma viria a ser revogado, como ja
se disse, pelo Decreto-Lei n.° 43/84, de 3 de Fevereiro.

Neste texto legal previa-se que dariam origem a ex-
cedentes as medidas de racionaliza¢do global ou par-
cial das estruturas e dos quadros ou efectivos dos ser-
vicos da administragdo central, dos organismos de
coordenacdo econémica e dos demais institutos publi-
COs que revestissem a natureza de servigos personaliza-
dos ou de fundos publicos e das autarquias locais (ar-
tigo 1.°), medidas essas que conduzissem a situagdes
de desocupacdo ou subutilizagao do respectivo pessoal
(artigo 2.°), dispondo-se ainda que na constituicdo de
excedentes se atenderia sucessivamente 4 menor anti-
guidade na categoria, a menor antiguidade na carreira
e & menor antiguidade na fun¢ido publica (artigo 3.°,
n.° 3) e que, no tocante a transi¢do de pessoal e a uti-
lizagdo de instrumentos de mobilidade, nomeadamente
a transferéncia, a afectagdo colectiva e a deslocacdo (ar-
tigo 3.°, n.° 1), seriam adoptados critérios que tives-
sem em atengdo a necessidade de garantir a melhor ade-
quacdo entre as caracteristicas e qualifica¢es
profissionais do pessoal abrangido e as exigéncias ine-
rentes aos postos de trabalho a prover, preocupagio
que deveria ser assegurada, sempre que possivel, me-
diante o recurso a ultima classificagdo de servico ou,
no caso de esta nao existir, ao resultado do concurso
para a respectiva categoria (artigo 3.°, n.° 2).

O pessoal considerado excedente ficaria automatica-
mente integrado em quadros de efectivos interdeparta-
mentais (QEI), nos termos do n.° 1 do artigo 6.°, po-
dendo ser chamado a actividade, destacado para a
frequéncia de ac¢des de formagdo e aperfeicoamento
profissionais ou manter-se na situacdo de disponibili-
dade (artigo 8.°).

A passagem a actividade era regulada pelo artigo 9.°
do mesmo decreto-lei, operada em fung¢do das qualifi-
cagles profissionais requeridas pelos lugares a prover,
atendendo sucessivamente & maior antiguidade no QEI,
4 maior antiguidade na categoria, a maior antiguidade
na carreira e a maior antiguidade na fungdo publica
(artigo 9.°, n.° 3).

A cessacdo da qualidade de excedente vinha prevista
no artigo 11.°, podendo ocorrer por colocagdo através
de integracdo em lugares do quadro, por recusa ndo
aceite como fundamentada de colocagdo ou de frequén-
cia de ac¢des de formagao e aperfeigoamento, por apo-
sentacdo ou por desvinculagdo da fungdo publica.

Os excedentes mantinham a categoria e a natureza
do provimento que detinham a data da aquisi¢do da-
quela qualidade (artigo 12.°, n.° 1), tendo direito na
situa¢do de disponibilidade ao vencimento por inteiro,
as diuturnidades, ao subsidio de Natal, ao subsidio de
térias correspondente ao periodo de férias a que tinham
direito nos termos da lei, ao abono de familia e pres-
tacOes complementares, & seguranga social e 3 assistén-
cia na doenga, bem como a apresentacdo a concurso
(artigo 12.°, n.° 4).

Constituiam incentivos ao descongestionamento
dos quadros de efectivos interdepartamentais a desvin-
culagao da funcdo publica, mediante indemnizagio, a
aposentacao voluntaria e a licenga sem vencimento por
tempo indeterminado (artigo 14.°, n.° 1).

Os excedentes que reunissem os requisitos constan-
tes do n.” 1 do artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 41/84,
de 3 de Fevereiro (que previa que se poderiam aposen-
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tar por sua iniciativa e independentemente de submis-
sdo a junta médica os funciondrios e agentes que con-
tassem mais de 60 anos de idade e 20 anos de servi¢o
ou que reunissem 30 anos de servigo, independente-
mente da idade) e que cumulativamente se encontras-
sem na situacdo de disponibilidade ha mais de dois
anos, seguidos ou interpolados, seriam obrigatoriamente
aposentados, sem direito a bonificacdo (artigo 16.°,
n.° 2).

O sistema assim definido era complementado por
uma regra de congelamento de admissdes, constante do
n.° 1 do artigo 11.° do Decreto-Lei n.® 41/84, que dis-
punha que era congelada a admissdo de pessoal para
lugares dos quadros, bem como a contratacdo além dos
quadros de pessoal que ndo se encontrasse vinculado
aos servicos e organismos referidos no n.° 1 do ar-
tigo 1.° do mesmo diploma, sem prejuizo da faculdade
conferida pelo n.° 4 do artigo 12.° do mesmo decreto-
-lei, que permitia descongelamentos de admissdes a fi-
xar por despacho global anual do Ministro das Finan-
cas e do Plano e do Secretdrio de Estado da
Administracao Publica, prevendo ainda o n.° 4 do ar-
tigo 9.° do Decreto-Lei n.° 43/84 que a recusa de in-
tegra¢do de excedentes que a Dirce¢do-Geral de Em-
prego e Formagdo da Administracdo Publica
considerasse adequados ao posto de trabalho em causa
inviabilizava a utilizacao da quota de descongelamento
por parte do respectivo servico para a correspondente
carreira.

4.3 — O decreto ora em aprego, nos termos do seu
artigo 29.°, visa introduzir alteragdes neste quadro nor-
mativo pela revogag¢do do Decreto-Lei n.® 43/84 e do
Decreto-Lei n.° 42/84 (com excepgdo dos seus arti-
gos 7.° e 8.° — referentes aos adidos em licenga sem
vencimento e licenga ilimitada ¢ aos funciondrios da ex-
-administragdo ultramarina em licenga ilimitada ndo in-
gressados no quadro geral de adidos).

No essencial e para o que ora interessa considerar,
o decreto em analise tipifica no seu artigo 2.° as si-
tuagdes que «podem dar origem a identificagdo de pes-
soal disponivel em servigos e organismos publicos», a
saber: a extingdo de servigos e organismos publicos [ali-
nea a) do n.° 1 do artigo 2.°], a adopgao de medidas
de racionalizagdo de estruturas ou de redefinicao das
missdes de servigos e organismos publicos, acompa-
nhada da alteragdo quantitativa e ou qualitativa dos
respectivos quadros de pessoal [alinea b) do mesmo nu-
mero], a alteracdao dos quadros de pessoal dos mesmos
servigos e organismos, quando considerados desajusta-
dos qualitativa e ou quantitativamente face as respec-
tivas necessidades permanentes de servigo [alinea c¢) do
mesmo n.° 1] e o reconhecimento do numero exces-
sivo ou qualitativamente desajustado de agentes face
aquelas necessidades, que devam, por isso, ser dispen-
sados pelos respectivos servigos ou organismos [ali-
nea d) do n.° 1 do mesmo artigo 2.°].

O diploma considera ainda como disponiveis os fun-
ciondrios que se encontrem «de licenca nos termos do
artigo 78.° do Decreto-Lei n.° 497/88, de 30 de De-
zembro, nos casos em que todos os lugares da respec-
tiva categoria sejam extintos ao abrigo das medidas pre-
vistas no numero anterior» (artigo 2.9, n.° 2).

Nos casos em que a extingdo de servicos ou organis-
mos e em que as medidas de racionaliza¢do de estru-
turas ou de redefinicdo das missoes de servigcos e orga-
nismos prevejam a transferéncia, total ou parcial, para

outros servigos ou organismos das responsabilidades da-
queles, serdo as mesmas acompanhadas da integracdo
nos quadros desses outros servi¢os do pessoal conside-
rado necessdario a assumpg¢do dessas responsabilidades
(n.° 5 do artigo 2.°), sendo de observar nessa transi-
¢do o critério da «melhor adequagdo entre as exigén-
cias inerentes ao conteido funcional dos postos de tra-
balho correspondentes aos lugares a prover e a
capacidade, qualificacdo e experiéncias profissionais do
pessoal abrangido» (artigo 2.°, n.° 6).

O artigo 3.°, n.° 1, do decreto identifica o pessoal
disponivel, reportando-se ao que integre 0s servi¢os ou
organismos previstos no n.° 2 do artigo 2.° e que seja
considerado como desocupado ou subutilizado por dei-
xar de satisfazer as necessidades permanentes de ser-
vico «ou por ndo reunir as habilita¢des literdrias e ou
profissionais indispensdveis a consecucdo das atribui-
cdes dos respectivos servigos ou organismos», relevando
para tal juizo de inadaptagdo ou de menor adequacao
os critérios constantes do n.° 6 do artigo 2.° (e ndo
do n.° 4 do artigo 2.°, como por lapso consta do texto
do decreto, o que expressamente é referido como tal
na resposta do Primeiro-Ministro).

Esse pessoal constard de lista nominativa aprovada
por despacho devidamente fundamentado do membro
do Governo competente, «que mencionara os Critérios
utilizados» (artigo 3.°, n.° 3), conhecendo os destinos
previstos no artigo 4.°: ou a transferéncia para os qua-
dros de outros servigos ou organismos publicos [ali-
nea a) do artigo 4.°], ou a op¢ao por medidas de des-
congestionamento da funcdo publica [alinea &) do
mesmo artigo] ou a integra¢do no quadro de efectivos
interdepartamentais (QEI) [alinea ¢) do mesmo ar-
tigo 4.°].

O regime de transferéncia para os quadros de ou-
tros servigos ou organismos vem regulado no artigo 5.°
do decreto, onde se prevé (n.° 1) que as medidas de
reestruturagao previstas no n.° 1 do artigo 2.° «deve-
rdo ser conciliadas [...] com a identificagdo e satisfa-
¢do das necessidades de pessoal de outros servigos e or-
ganismos publicos».

O pessoal considerado disponivel e que ndo tenha
sido transferido nos termos do artigo 5.° ou que ndo
tenha optado pelas medidas de descongestionamento
previstas nos artigos 6.° a 10.° do decreto sera inte-
grado no QEI, criado junto da Direc¢do-Geral da Ad-
ministracdo Publica (artigo 11.°), sé o podendo ser,
contudo, nos termos do artigo 13.°, «os funciondrios
dos quadros dos servi¢os e organismos da administra-
¢do central abrangidos pelo ambito de aplicagao do pre-
sente diploma» e os «agentes com contrato adminis-
trativo de provimento que desempenham fun¢des nos
mesmos servi¢os ¢ organismos ha mais de um ano inin-
terrupto».

Registe-se que se procede a centralizacdo do processo
de transferéncia acima assinalado na Direc¢do-Geral da
Administra¢do Publica (DGAP), para a qual sdo trans-
feridos os meios humanos que até agora geriam des-
centralizadamente os varios quadros de efectivos inter-
departamentais existentes nos diferentes ministérios
(artigo 26.°). O QEI previsto no decreto integrara to-
dos os funcionarios ¢ agentes integrados nesses outros
QEIs ja existentes (artigo 25.°) e é a DGAP o orga-
nismo que passard a ser consultado para efeitos de
admissdo de pessoal ndo vinculado na fungdo publica.

As medidas de descongestionamento a que alude o
artigo 6.° sdao a aposenta¢do voluntdria, a pré-
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-aposcntagdo, a desvinculagao da tungdo publica me-
diante indemnizagdo e a licen¢a sem vencimento por
tempo indeterminado. A aposentacdo voluntdria vem
prevista em termos mais amplos do que constava do
Decreto-Lei n.° 43/84 (cf. artigo 16.°, n.° 1), a pré-
-aposentagao constitui uma solucdo inovatéria face ao
regime anterior, a desvinculagao da fung¢ao publica me-
diante indemnizagao retoma uma soligao ja prevista no
artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 43/84, embora neste di-
ploma as condi¢des para o seu exercicio viessem expres-
samente previstas € agora remete-se a sua regulamen-
tagdo para ulterior diploma auténomo, e finalmente a
licen¢a sem vencimento por tempo indeterminado re-
toma, por seu turno, idéntica solugido prevista no ar-
tigo 17.° do Decreto-Lei n.° 43/84, embora em dife-
rentes condigdes e com distintas implicagdes que, em
termos globais, nao se podem ter como mais desfavo-
raveis aos funcionarios que optem por esta solucao.

A ndo utilizagao voluntaria das referidas opg¢des de
descongestionamento por parte do pessoal considerado
disponivel implica a sua integragdo no QEI. Os fun-
cionarios e agentes que o integrarem est3o sujeitos a
deveres e gozam de direitos especificos, numa situagao
que, ndo sendo definitiva, poderd desembocar no re-
gresso a actividade, nos termos e condigdes previstos
no artigo 18.°, no destacamento para a frequéncia de
acgdes de formacgao e aperfeicoamento profissional, nos
termos do artigo 20.° e na aposentagdo obrigatdria,
prevista no artigo 21.°

Os funcionarios ¢ agentes que vierem a ser integra-
dos no QEI mantém «a categoria e a natureza do vin-
culo que detinham a data da aquisi¢io dessa qualidade»
(artigo 15.9, n.° 1, do decreto) e tém direito, na situa-
¢do de disponibilidade (artigo 15.°, n.° 4) a respectiva
remuneragdo base mensal durante os primeiros 30 dias
seguidos de inactividade [alinea @) do artigo 15.°,
n.° 4], a cinco sextos da mesma remunera¢do a partir
do prazo referido na alinea anterior ¢ até 180 dias, se-
guidos ou interpolados, de inactividade [alinea b) do
n.° 4], a 70% e 60% da mesma remuneragao a par-
tir, respectivamente, dos primeiros seis meses € um ano
nas circunstdncias referidas na alinea precedente [ali-
nea ¢) do n.° 4}.

O mesmo pessoal tem ainda direito (artigo 15.°,
n.Y 5) ao subsidio de Natal, ao subsidio de férias cor-
respondente ao periodo de férias a que tivesse direito
nos termos da lei, ao abono de familia e presta¢des
complementares, & seguranga social e assisténcia na
doenga, as regalias concedidas pelos Servigos Sociais do
Ministério das Finangas ou, a seu pedido, 4 manuten-
¢do da inscricao nos servigos sociais do departamento
ministerial de origem e a apresentagdo a concurso.

Registe-se, a este propodsito, que neste ponto o de-
creto nao pretende revogar directamente o regime do
Decreto-Lei n.© 43/84.

Neste capitulo, o referido regime foi alterado pelo
artigo 11.° da Lei n.° 2-B/8S5, de 28 de Fevereiro {(que
aprovou o Orcamento do Estado para 1985), o qual
determinou que o pessoal excedente integrado nos QEI,
enquanto na situagdo de disponibilidade, manteria o
vencimento base por inteiro durante os primeiros 30
dias, apos o que passaria a auferir 90% do vencimento
correspondente a respectiva letra, sendo-lhes assegura-
dos os demais direitos e regalias previstos no n.”* 4 ¢
5 do Decreto-Lei n.° 43/84.

Este regime foi mantido pelo artigo 9.°, n.° 9, da
Lei n." 9/86, de 30 de Abril (que aprovou o Or¢amento

do Estado para 1986), e pelo artigo 10.°, n.° 4, da Lei
n.” 49/86, de 31 de Dezembro (que aprovou o Orga-
mento do Estado para 1987), sendo de novo alterado
pela Lei n.° 2/88, de 26 de Janeiro (Lei do Or¢amento
para 1988), a qual dispds, no n.° 8 do seu artigo 15.°,
que o aludido pessoal teria direito a 90% do venci-
mento correspondente a respectiva letra a partir do 30.°
dia seguido ou interpolado de inactividade e a 80% e
70% do vencimento correspondente a letra, nas mes-
mas circunstancias, a partir dos 120.° e 210.° dias, res-
pectivamente, solu¢do que seria mantida inalterada, por
seu turno, pela Lei n.° 114/88, de 30 de Dezembro (Lei
do Orcamento para 1989), no seu artigo 14.°, n.° 8
(embora com a ressalva que do regime previsto para
o periodo posterior ao 120.° dia se deveriam ter por
excluidos os excedentes que tivessem adquirido tal qua-
lidade por forca da reestruturagdo, extingdo ou fusdo
de servigos).

Nova alteracdo foi introduzida pelo artigo 17.°,
n.° 2, da Lei n.° 101/89, de 29 de Dezembro (Lei do
Org¢amento para 1990), que determinou que o pessoal
integrado nos QEI na situagdo de disponibilidade teria
direito a cinco sextos do vencimento correspondente a
respectiva remuneragdo base mensal a partir do 30.° dia
seguido ou interpolado de inactividade e a 70% e 60 %
do aludido vencimento nas mesmas circunstancias, res-
pectivamente, a partir dos 120.° e 240.° dias. Este mo-
delo foi mantido inalterado pela Lei n.° 65/90, de 28
de Dezembro (Lei do Or¢amento para 1991), no seu
artigo 18.°, n.° 2.

Finalmente, a recente Lei n.° 2/92, de 9 de Mar¢o
(Lei do Or¢amento do Estado para 1992), introduziu
inovatoriamente o sistema que ¢ recolhido no decreto
em apreco, no seu artigo 7.°, e que, registe-se, intro-
duz uma melhoria na situa¢do remuneratdria antece-
dente.

Retomando a carecterizagdo do decreto em aprego,
por dltimo assinale-se que o pessoal integrado no QEI
sera obrigatoriamente aposentado (sem submissdo a
junta médica) desde que possua mais de 20 anos de ser-
vi¢o, independentemente da idade, e permanega na dis-
ponibilidade durante dois anos seguidos ou trés inter-
polados (artigo 21.°, n.° 1), sendo-lhe atribuida uma
pensdo de aposentagdo correspondente ao nuimero de
anos de servigo efectivamente prestados, acrescida de
uma importancia correspondente a 20% do seu quan-
titativo, compensagao esta aplicdvel até ao limite ma-
ximo da respectiva pensao.

5 — Desta breve panoramica resulta que o sistema
acabado de resumir introduz restri¢des a seguran¢a no
emprego dos funciondrios e agentes por ele visados,
comportando solugdes inovatdrias face ao regime vi-
gente.

Conforme ja se deixou claro, a necessidade de mo-
dernizagdo da Administracdo Publica, decorrente do
normal alargamento da prépria actividade administra-
tiva, da progressiva ampliagdo das prestacdes de ordem
social que lhe cabem num Estado de direito democri-
tico e da necessidade de responder a novos desafios que
se lhe colocam nos espagos geopoliticos mais amplos
em que o Pais se insere, podem constituir relevantes
interesses de ordem publica que, ao projectarem as suas
sequelas no ambito do funcionamento e da estrutura
da Administracdo Publica, determinem a introdugdo de
mecanismos de mobilidade dos seus funciondrios e
agentes, em termos que comportem a compressio ou
restricdo da garantia subjectiva decorrente do princi-



N.© 188 — 17-8-1992

pio da seguran¢a no emprego. Mas, ndo sendo, por
isso, a rela¢do de emprego publico imodificavel em to-
dos os seus elementos, os limites de tal compressao ou
restricio ndo podem deixar de constituir, na sua tra-
ducdo normativa, objecto do controlo de constitucio-
nalidade, em func¢ao da concreta modulacdo das solu-
¢Oes adoptadas pelo decreto em apreco.

A semelhanca de causas objectivas que podem de-
terminar a cessagao dos contratos de trabalho priva-
dos (cf., neste sentido, v. g., 0 Acorddo n.° 64/91 deste
Tribunal, publicado no Didrio da Republica, 1.* série-
-A, de 11 de Abril de 1991), também no ambito da Ad-
ministracdo Publica causas objectivas ligadas a reestru-
turagdo e racionalizacdo dos servios e organismos
publicos podem levar a compressdo do estatuto juri-
dico dos funciondrios publicos sem que dai resulte for-
¢osamente violada a seguran¢a no emprego protegida
constitucionalmente. Mas, a luz do artigo 18.°, tal com-
pressao deve conformar-se segundo o critério da res-
trigdo das restri¢des (devendo, por isso, «limitar-se ao
necessario para salvaguardar outros direitos ou interes-
ses constitucionalmente protegidos»), deve revestir ca-
racter geral e abstracto, ndo podera ter efeitos retroac-
tivos nem diminuir a extensao e o alcance do conteudo
essencial dos preceitos constitucionais em causa. Em
suma, a compressdo da garantia constitucional da se-
guranca no emprego deve ser necessaria, adequada e
proporcional e respeitar o nucleo essencial do corres-
pondente direito a seguranca no emprego de que be-
neficiam os funcionarios publicos.

Neste contexto, a determinacao da observancia dos
critérios constantes do artigo 18.° da Constituigao, pela
sua propria natureza, nao ¢é facilmente dissocidvel, no
plano de um juizo de constitucionalidade, do quadro
de principios constitucionais invocados pelo Presidente
da Republica, designadamente do principio da deter-
minabilidade e precisao das leis e da reserva de lei. Dito
de outro modo: o crivo do artigo 18.°, na perspectiva
da determinacao da necessidade, adequagdo e propor-
cionalidade das restrigdes introduzidas pelo decreto em
aprec¢o, anda de par com a esséncia das garantias con-
feridas aos cidadaos em geral pelo principio do Estado
de direito democratico, designadamente, no que ora im-
porta, a que decorre dos principios da determinabili-
dade e precisao das leis e da reserva de lei.

Nesta Optica, as questdes colocadas pelo Presidente
da Republica quanto aos artigos 2.“, 3.°, 5.°, 11.° e
13.° do decreto assentam numa alegada indefini¢do ou
auséncia de delimitagdo, em sede legal, dos critérios mi-
nimos no que respeita a constitui¢cdo de disponiveis, ao
seu destino e submissdo a medidas de descongestiona-
mento, de que resultaria ndo oferecer o diploma uma
medida capaz de estabelecer regras de conduta para os
particulares (funcionarios e demais agentes do Estado),
regras de actuacao para a Administagdo e regras de
controlo para os tribunais, o que conflituaria com o
principio da determinabilidade das leis € com o princi-
pio da seguran¢a no emprego (artigos 2.° e 53.° da
Constituigao).

Sobre o principio da precisdo ou determinabilidade
das leis, Gomes Canotilho (Direito Constitucional,
5.% ed., Coimbra, 1991, pp. 376 e segs.) entende que
0 mesmo, sob o ponto de vista intrinseco, reconduz-se
as seguintes ideias:

1) Exigéncia de clareza das normas legais, pois de
uma lei obscura ou contraditoria pode ndo ser
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possivel, através da interpretacdo, obter um sen-
tido inequivoco, capaz de alicergar uma solu-
¢do juridica para o problema concreto;

2) Exigéncia de densidade suficiente na regulamen-
tacdo legal, pois um acto legislativo que nao
contém uma disciplina suficientemente concreta
(= densa, determinada) ndo oferece uma me-
dida juridica capaz de:

Alicergar posigdes juridicamente protegidas
dos cidadaos;

Constituir uma norina de actuagdo para a Ad-
ministragdo;

Possibilitar, como norma de controlo, a tis-
calizagdo da legalidade e a defesa dos di-
reitos e interesses dos cidadaos.

Pormenorizando o sentido destas linhas de forga do
aludido principio, o mesmo autor sublinha que esta-
mos perante uma situacdo que tem a ver com as rela-
¢oes «legiferagdo-aplicacdo da lei». Com efeito, a in-
determinabilidade normativa pode significar delega¢ao
da competéncia de decisdo, isto é, pode tradudir-s¢ em
situa¢des onde a lei deixa & Administragdo amplos po-
deres de decisdo, reconduzindo-se assim a um problema
de distribuicdo de tarefas entre o legislador e o aplica-
dor das leis.

Na decorréncia deste ponto de vista, o citado autor
refere que «o controlo destas ‘normas abertas’ deve ser
refor¢ado. Elas podem, por um lado, dar cobertura a
uma inversdo das competéncias constitucionais ¢ legais;
por outro lado, podem tornar claudicante a previsibi-
lidade normativa em relacdo ao cidadao e ao juiz. De
facto, as clausulas gerais podem encobrir uma ‘menor
valia’ democratica, cabendo, pelo menos, ao legislador
uma reserva global dos aspectos essenciais da matdéria
a regular. A exigéncia de determinabilidade das leis a-
nha particular acuidade no dominio das leis restritivas
ou de leis autorizadoras de restricao».

Estas razdes, que justificam, na opiniao de Gomes
Canotilho, a exigéncia de uma especial densificagio
normativa a nivel legal, conexionam-s¢ intimamente
com a questao da reserva de lei, ou seja, na expressdo
do citado autor, «com o problema de saber em que
medida o legislador pode confiar tarefas de normagiao
a outras entidades diferentes das legiferantes», o que
torna indissocidvel do problema da densidade da dis-
ciplina legal as questdes do proprio fundamento ¢ c¢x-
tensdo do poder regulamentar, do ambito de autoriza-
¢ao legal para o exercicio de poderes discriciondrios por
parte da Administracdo e da natureza dos poderes da
Administracdo quando aplica clausulas gerais e concei-
tos indeterminados (op. cit., p. 377).

Equacionando a relagdo entre determinabilidade das
leis ¢ reserva de lei, Sérvulo Corrcia escreve (Legali-
dade e Autonomia Contratual nos Contraios Adininis-
trativos, Coimbra, 1987, p. 53):

Em principio, a distribui¢do das matérias por cs-
caldes sucessivos (Stufenfolge), constituidos pela
reserva absoluta, pela reserva relativa e pela colo-
cacao fora da reserva de lei formal, representa uma
ponderagdo da sua decrescente essencialidade ou
relevéncia para o bem comum e para os interesses
de cada um dos cidaddos. Na Republica Federal
da Alemanha, assinala-se hoje em dia a tendéncia
para fazer corresponder a tal graduagdo, embora
nao necessariamente com rigoroso paralelismo. um
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dever decrescente de densidade normativa (Rege-
lungsdichte) incidindo sobre o Orgdo autor da
norma. Assim, quanto maior a importincia do
preceito menor devera ser a margem de liberdade
por ele deixada a Administragdo, como executante
(no plano da emissdo de regulamentos, como no
da pratica de actos concretos), para livremente es-
colher pressupostos de decisdo ou fixar o respec-
tivo conteudo. Tal orientacdo funda-se na ideia —
que parece correcta, embora levante por certo di-
ficuldades de execugdo, que sO a jurisprudéncia po-
derd pouco a pouco ultrapassar através de um tra-
balho casuistico — de que a abertura da norma
nos casos em que a sua propria emissdo nao seja
delegdvel representaria afinal um expediente para
ultrapassar em favor da Administracdo um crité-
rio de reparticdo de poderes de conformagio ex-
pressa ou implicitamente imposto pela lei funda-
mental.

Conforme resulta destas cita¢des, a questdo da rele-
vincia do principio da precisao ou determinabilidade
das leis anda associada de perto & do principio da re-
serva de lei e reconduz-se a saber sc, num dado caso,
0 ambito de previsdo normativa da lei preenche ou nao
requisitos tidos por indispensdveis para se poder afir-
mar que o seu conteudo ndo consente a atribuicdo a
Administracdo, enquanto executora da lei, de uma es-
fera de decisdo onde se compreendem elementos essen-
cials da propria previsdo legal, o que, a verificar-se,
subverteria a ordem de reparticao de competéncias en-
ire o legislador e o aplicador da lei.

Argumenta a este propdsito o Primeiro-Ministro na
sua resposta que o aludido principio se situa no plano
da metddica da legislagao, a qual pertence o estudo da
racionalizacao e optimizacdo de certos principios que
devem informar a conformagdo material e formal dos
actos legislativos, sendo, por isso, principios metalegais
¢ ndo principios constitucionais, ndo podendo, por isso,
constituir parametro adequado de um juizo de consti-
tucionalidade que incide sobre normas legais.

Reconhece-se, sem dificuldade, que o principio da de-
terminabilidade ou precisdo das leis ndo constitui um
pardmetro constitucional « se, isto é, desligado da na-
turcza das matérias em causa ou da conjuga¢do com
outros principios constitucionais que relevem para o
caso. Se é, pois, verdade que inexiste no nosso orde-
namento constitucional uma proibigdo geral de emis-
sdo de leis que contenham conceitos indeterminados,
ndo ¢ menos verdade que hd dominios onde a Consti-
tuigdo impde expressamente que as leis ndo podem ser
indeterminadas, como é o caso das exigéncias de tipi-
cidade em matéria penal constantes do artigo 29.°,
n." 1, da Constituicdo e em matéria fiscal (cf. artigo
106.° da Constitui¢do) ou ainda enquanto afloramento
do principio da legalidade (nulla poena sine lege) ou
da tipicidade dos impostos (null taxation without luw).

Ora, atento 0 especial regime a que se encontram su-
Jeitas as restrigdes aos direitos, liberdades e garantias,
constante do artigo 18.° da Constituicdo, em especial
do seu n. 3, e em articulagdo com o principio da sc-
euranga juridica inerente a um Estado de direito de-
mocratico (artigo 2.° da Constitui¢do), for¢oso se torna
reconhecer que, em fun¢ao de um critério ou princi-
pio de proporcionalidade a que deverdo estar obriga-
das as aludidas restri¢des, uma vez que esta em causa

a garantia constante do artigo 53.° da Constitui¢do, o
grau de exigéncia de determinabilidade e precisio da
lei ha-de ser tal que garanta aos destinatarios da nor-
magao um conhecimento preciso, exacto e atempado
dos critérios legais que a Administra¢do ha-de usar, di-
minuindo desta forma os riscos excessivos que, para
esses destinatarios, resuitariam de uma normagcao in-
determinada quanto aos proprios pressupostos de ac-
tuacdo da Administracao, e que forne¢a a Administra-
¢do regras de conduta dotadas de critérios que, sem
jugularem a sua liberdade de escolha, salvaguardem o
«nucleo essencial» da garantia dos direitos e interesses
dos particulares constitucionalmente protegidos em sede
de definicdo do dmbito de previsdo normativa do pre-
ceito (Tatbestand) e finalmente que permitam aos tri-
bunais um controlo objectivo efectivo da adequacdo das
concretas actua¢des da Administracdo face ao conteudo
da norma legal que esteve na sua base e origem.

5.1 — Ora, a esta luz, resulta que a noma referente
a definig@o das situagdes que podem dar origem a iden-
tificagdo de pessoal disponivel, o n.® 1 do artigo 2.°
do decreto nao parece padecer do alegado vicio de in-
determinabilidade. Com efeito, as situagdes ai previs-
tas, atinentes a estruturacao dos servi¢os € organismos
e a racionalizacdo dos respectivos quadros, por defini-
cdo, terdo de ter sempre, no plano da sua execucio,
um especifico suporte normativo (decreto-lei ou regu-
lamento), correspondendo a identificacdo de tais situa-
¢oes ao exercicio das livres escolhas de ordem politica
que o Governo faga enquanto 6rgdo de conducdo da
politica geral do Pais e 6rgio superior da Administra-
¢do Publica (cf. artigo 185.° da Constituicido).

De igual forma, os n.°* 2 a 5 do artigo 2.° do mesmo
diploma ndo sdo também censuraveis a esta luz, por-
quanto constituem regras de especificacdo e regulamen-
tacdo das aludidas opg¢des constantes do n.° 1 do
mesmo artigo (isto sem prejuizo de, mais adiante, re-
vertermos ao n.® 2 do preceito impugnado pelo Presi-
dente da Republica & luz do principio da protec¢do da
confianga).

5.2 — O mesmo, contudo, jd ndo se podera dizer da
norma que resulta da conjugagdo do n.° 6 do artigo
2.°, da parte final do n.° 1 do artigo 3.° e do n.® 2
do mesmo artigo 3.°

Com efeito, destas normas extrai-se que sera consi-
derado disponivel o pessoal tido como desocupado ou
subutilizado «por nao reunir as habilitacdes literarias
¢ ou profissionais indispensaveis a consecugdo das atri-
buicdes dos respectivos servi¢os e organismos» (a parte
final do n.° 1 do artigo 3.°), em cuja consideracdo se
atendera 4 «menor adequacido do mesmo face aos cri-
térios enunciados no n.° 6 do artigo 2.°» (artigo 3.9,
n.° 2), os quais se traduzem na sua «capacidade, qua-
lificacdo e experiéncia profissionais» (artigo 2.°, n.° 6).

O pessoal em causa constard de lista nominativa
aprovada por despacho devidamente fundamentado do
membro do Governo competente, que mencionara os
critérios utilizados na sua identificacdo.

Deste sistema resulta uma lata indeterminacdo da de-
finicdo legal dos critérios a observar pela Administra-
¢do na identificacdo do pessoal considerado disponivel,
0§ quais acabardo apenas por ser explicitados (quiga
de forma genérica, qui¢d individualizadamente) no des-
pacho fundamentado do ministro competente que
aprove a respectiva lista nominativa, isto é, através da
propria escolha concretizada da Administracao.



N.° 188 — 17-8-1992

Indeterminagao essa que resulta quer da ambiguidade
da parte final do n.” 1 do artigo 3.° (donde se de-
preende uma formulag¢do simultancamente cumulativa
e alternativa) quer da total auséncia de elementos ob-
jectivos de ponderacdo da escolha da Administragdo
para determinar o conteudo dos critérios de «capaci-
dade, qualificacdo e experiéncia profissionais» a que
alude o n.° 6 do artigo 2.°

Resulta evidente da solugdo do decreto que foi in-
tengdo do legislador afastar os critérios objectivos cons-
tantes da legislagdo que se pretende revogar (a classifi-
cacdo de servi¢o ou do concurso para a respectiva
categoria ¢ a antiguidade na fungdo publica, na car-
reira e na categoria — cf. n.”* 2 e 3 do artigo 3.9 do
Decreto-Lei n.° 43/84), mas em sua substituicao nao
foram incluidos elementos suficientes que norteassem
a conduta da Administra¢ao para preenchimento dos
aludidos critérios vagos e indeterminados que a lei se
limita a enunciar. Assinale-se que, mesmo no dominio
da capacidade, qualificacdo e experiéncia profissionais,
o legislador prescindiu da referéncia a classifica¢ao de
servi¢o ou ao resultado do concurso para a respectiva
categoria, a que expressamente se reportava a legisla-
¢do a revogar (cf. artigo 3.°, n.° 2, do Decreto-Lei
n.° 43/84).

A solugdo do decreto permite, pois, que 0S Critérios
de seleccao do pessoal disponivel déem cobertura a so-
lugdes largamente atomizadas (em contraste, alids, com
a preocupagao de consagrar uma gestao centralizada do
QEI), divergentes de servico para servigo ¢ de depar-
tamento ministerial para departamento ministerial, aqui
dando-se prevaléncia a um critério (por exemplo, o da
maior experiéncia na carreira) ¢ ali privilegiando o cri-
tério oposto {0 da menor experiéncia), gerando desta
forma a possibilidade de, a final e numa visao de con-
junto, resultarem discriminagdes intolerdveis entre os
funcionarios que tenham sido alvo desta seleccdo.

Neste contexto, e porque se trata de formular regras
restritivas de direitos, liberdades e garantias, a indeter-
minac¢ao da lei representa em si mesma uma solugdo
desproporcionada face aos direitos e interesses legal-
mente protegidos que estao em causa, porquanto o le-
gislador, ao quedar-se pelo enunciado de conceitos tao
indeterminados quanto vagos (com efeito, os concei-
tos utilizados na norma n.” 6 do artigo 2. — capa-
cidade, qualifica¢do e experiéncia profissionais — nao
dispdbem de um conteudo técnico objectivo, legal ou
doutrinaimente delimitado, possibilitando uma larga
margem de indeterminacgao e subjectivismo no preen-
chimento do seu exacto significado), acaba por reen-
viar para a Administracdo a fungdo essencial de preen-
chimento do ambito de previsdo dos preceitos em
causa, dai resultando que a Administra¢ao acabara por
ficar investida de poderes de violagdo primadria, quanto
a aludida disciplina, que, por detini¢dao, apenas podem
caber ao legislador.

A que acresce que os elementos constantes do de-
creto nas normas ora em apreg¢o nao se poderdo ter
por suficientes quando vistas as coisas a luz da neces-
sidade de o quadro normativo fornecer elementos de
suporte de um juizo de controlo da ac¢do da Admi-
nistra¢do por parte dos tribunais. Com efeito, em fun-
¢do dos critérios adiantados, sera sempre muito difi-
cil, se ndo mesmo impossivel, que os tribunais possam
sindicar de forma cabal os critérios que a Administra-
¢do venha a adoptar na determinacdo do pessoal dis-
ponivel.
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Ora, quando estdo em causa actos administrativos
praticados ao abrigo de poderes discricionarios lesivos
de direitos, liberdades e garantidas, o ambito do juizo
dos tribunais ndo exclui a pondera¢do da proporcio-
nalidade inerente as proprias decisdes administrativas,
assente na apreciacdo da adequacgao cntre o meio adop-
tado e o fim prosseguido, ou seja, do «equilibrio» do
meio em relagdo ao fim, por forma que «nao agrave
excessivamente o seu destinatario» (nichit uberiassig he-
lasten) e «ndo lhe exija demais» (nicht unzunnitbar
sein).

Um 1ali juizo, esta bem de ver, ndo pode prescindir
de elementos norteadores na lei que sejam suficicnte-
mente explicitos e determinados. Significa isto quc,
sempre que estejam em causa medidas ablativas ou res-
tritivas de direitos, liberdades e garantias deve ter-se
por constitucionalmente excluido o recurso a conceitos
juridicos indeterminados?

Nao se ignora, na verdade, que as questdes atinen-
tes a delimitacao de poderes discriciondrios ¢ a utiliza-
cao, em sede legal, de conceitos juridicos indetermina-
dos constitui um dos capitulos mais complexos do
direito administrativo e do significado da apreciacao,
pelos tribunais, da conduta da Administragdo.

Uma abordagem pormenorizada desta tematica nao
pode ter lugar neste momento ¢ nesta sede, em que
acrescem a todas as dificuldades do tema as limitacoes
decorrentes da natureza de um processo de liscaliza-
¢do preventiva.

Sem embargo, ¢ embora ndo caiba ao Tribunal, nem
de perto nem de longe, definir um modelo alternativo
ao agora utilizado, sempre se adiantarda que a resposta
a questdao atras colocada nao ha-de ser forcosamente
afirmativa.

Se é bem verdade que, num dominio tao melindroso
como este, a concessdo & Administracao de poderes vin-
culados (como resulta, em larga medida, da legislagdo
actualmente em vigor) pode, em tesec geral, ser enten-
dida como a solucdo que conferira melhores garantias
aos funcionarios publicos, tal ndo significa que, na de-
terminagao, pela Administragao, do pessoal disponivel
nao possam ser compativeis com as garantias constitu-
cionais solugdes que lhe confiram uma certa margem
de discricionariedade e de livre apreciagdo, designada
mente quando o recurso, na lei, a tais conceitos juri-
dicos indeterminados ndo pressuponha uma rotura face
ao que, pelo lastro legislativo e jurisprudencial antece-
dente, possa com seguranga ser entendido como sendo
a sua densificacdo normativa determinada (cf. sobre os
conceitos indeterminados que se hajam consvertido ¢m
determinados, Sérvulo Correia, Legalidade e Auinno-
mia Contratual, cit., p. 121).

Ponto incontornavel, contudo, ¢ que o recurso a con-
ceitos juridicos indeterminados, mesmo do tipo classi-
ficatorio {cf., sobre esta qualificacdo. R. Ehrardt Soa-
res, Interesse Publico, Legalidade e Mérito, Coimbra,
1955, p. 237), como fundamento de uma actuacao dis-
criondria da Administragdo, possa ter por suporte re-
gras legais donde conste um minimo de critérios ob-
jectivos que balizem a propria margem de liberdade de
escolha da Administracao, em termos de conferirenm aos
cidaddos um quadro legal claro e seguro quanto a pre-
visibilidade das op¢des da Administragao ¢ de simul-
taneamente fornecerem aos tribunais elementos objec-
tivos suficientes para emitirem um juizo seguro accrca
da legalidade das decisdes administrativas que em cada
caso levaram a identificacdo de pessoal disponivel.
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Ora, sd0 precisamente estas duas vertentes do grau
de eaigencia de determinabilidade ¢ precisdao das leis,
decorrentes da conjugagao dos artigos 2.% ¢ 18,9, n." 3,
por referéncia ao artigo 33,9, rodos da Constituicdo,
que ds normas do artigo 2.9, n.¢ 6, do artigo 3.Y,
n.t 1, parte final, ¢ do n.” 2 do artigo 3.Y nao satis-
faszem, pelo que sdo passiveis de censura juridico-
-constitucional.

§.3 — Ja guanto ao artigo 5.Y do decreto, nao se afi-
gura ao Tribunal que o mesmo viole os aludidos prin-
cipios constitucionais. Com efeito, do que aqui se trata
¢ de regular a transteréncia, para os quadros de ou-
tros servicos ou organismos. do pessoal considerado
disponivel, prevendo-se que as medidas de reestrutura-
¢d0 ¢ de racionaliza¢do a que alude o n.® 1 do ar-
tigo 2. deverdo ser conciliadas com a identificacao ¢
satisfagao das necessidades de pessoal de outros servi-
¢Os Ol oreanismos (n.° 1), contemplando a forma de
intervengao da DGAP nesse processo (n.° 2), a respon-
sabilidade pelo pagamento dos vencimentos do pessoal
em causa na pendéncia da rransferéncia (n.® 3) ¢ a ca-
racterizacao dessa transferéncia — feita por urgente
comveniéneia de servico, podendo ser precedida de re-
classiticacdo profissional — (n." 4), regras estas que de-
vem ter-se por tributarias do regime geral de transtfe-
réncia de tuncionarios, constante do artigo 25.¢ do
Decreto-Lei n.t 427/89, de 7 de Dezembro, pelo que
4 ¢sse regime havera que recorrer para cabal preenchi-
mento do ambito de previsao ¢ aplicagdo do artigo 5.°
do decreto em aprego.

Assim sendo, este preceito ndo merece censura nem
a lus do principio da precisdo ou determinabilidade das
leis neme & luz do principio da seguranga no emprego
(pois do gue se trata, precisaniente, ¢ da reafectacio
do pessoal considerado disponivel para prosseguir a sua
actividade profissional).

A este juizo ndo obsta a circunstiancia de o mesmo
se aplicar ao pessoal considerado como disponivel em
funcao das normas em relacao as guais o Tribunal an-
tecedentemente emitin uma pronuncia num sentido de
mconstitucionalidade, pois bastard que as aludidas re-
aras venham a ser definidas em conformidade com a
Constituicao para que nenhuma sequela «por arrasta-
mentor quanto aquela inconstituctonalidade subsista no
ambito de aplicacao deste artigo 5.°

S De igual forma os artigos 1.7 ¢ 13,7 ndo me-
recemt censura quando cotejados com os principios da
determinabilidade das leis ¢ da seguranga no emprego.

Cons efento, o artigo 110 limita-se a dispor que os
funcionarios ¢ agentes que ndo forem transferidos ¢ que
nao tenham optado pelas medidas de descongestiona-
mento 3 ogue seoreferam oy artigos 6.0 a 1000 do di-
ploma serdo integrados no QEI (0.7 1), prevendo-se no
seu Lt 2 gue e cada Regido Auwonoma sera criado
wn QLI por diploma (regional) de adaptagdo do re-
eime deste deereto as especificidades regionais, nos ter-
mos do o 3 do oartigo 1.7, ¢ o artigo 13,7 estipula
que so oserao integrados no QEIL os funciondrios dos
quadios dos servigos ¢ organismos da administracio
central abrangidos pelo ambito de aplicacdo do presente
diptoma [alinea «)] ¢ os agentes com contrato admi-
nistratbv o de provimento que desempenham fungoes nos
MOSINOS ~ervicos ol organismos ha mais de um ano
minterrupto fabimea D).

AN noymas ¢n cdaisa ndo violam autonomanente a
caranta da seguianga no emprego pelas razoes jd atras
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adiantadas ¢ do seu articulado resultam regras claras
e precisas que nao sotfrem de macula do ponto de vista
da Constituigao.

6 — Nestes termos, o Tribunal entende dever pro-
nunciar-se pela inconstitucionalidade da norma que se
extral da conjugagdo da parte final do n.® 1 do artigo
3.9, do n.” 2 do mesmo artigo 3.” e do n.° 6 do ar-
tigo 2.7 do decreto, por violagdo do principio da de-
terminabilidade ¢ da precisdo das leis, decorrente dos
artigos 2.V ¢ 18,9, n.Y 3, e por referéncia ao ar-
tigo 53.7, todos da Constituigao.

D — A questao da conformidade constitucional
dos artigos 2.°, 3.° e 6.2, n.° 1

I — No n." 3 do seu requerimento, o Presidente da
Republica questiona a conformidade constitucional do
espago de discricionariedade dado a Administra¢do na
identificagdo de pessoal disponivel, designadamente nos
artigos 2.°, 3.° ¢ 6.°, n.° 1, do decreto, por violagao
do principio da reserva de lei ¢ da scguranga no em-
prego.

Quanto aos artigos 2.° e 3.°, ja anteriormente se as-
sinalou a intima ligagdo entre o principio da reserva
de lei e o principio da precisdo e determinabilidade das
leis, pelo que verdadeiramente as questdes a analisar
nesta sede nao possuem autonomia face ao que atras
se deixou dito.

Visto o principio da reserva de lei em sentido for-
mal, movemo-nos num dominio de matérias sujeito a
reserva de lei, quer porque se trata de legislar em ter-
mos de restricao de direitos, liberdades e garantias, quer
porgue se versam matérias gque relevam das competén-
cias reservadas ao Parlamento nos termos da alinea v)
do n." | do artigo 168.° da Constitui¢do {(«bases do
regime ¢ ambito da fun¢do publica»), pelo que a emis-
sao do decreto em aprego se tunda na autorizagao le-
gislativa constante do artigo 5.° da Lei n.° 2/92, de
9 de Margo. Neste quadro, o diploma em apreco le-
gisla sobre bases ¢ ¢ simultaneamente normacao de de-
senvolvimento ¢em acto legislativo, respeitando, neste
particular, as exigéncias formais do principio da reserva
de lei.

Mas, como tacilmente se compreende, neste ponto
0 quc o Presidente da Republica suscita ¢ a questao
da observancia do principio da reserva de lei em sen-
tido material.

A doutrina tem-se debrucado sobre esta tematica com
ditcrentes enfoques, podendo ver-se, especialmente,
Jorge Miranda («QO regime dos direitos, liberdades e ga-
rantias», in Estirdos sobre a Constindicao, Lisboa, 1979,
vol. 3.9, pp. 41 ¢ segs.), Gomes Canotitho (Direito
Constitncional, Coimbra, 1991, pp. 798 ¢ segs.) e Vieira
de Andrade (Os Direitos Fundamentais na Constituti-
¢cdo Portuguesa de 1976, Coimbra, 1983, pp. 327 e
NUL N

A (uestao ¢ cquacionada nos seguintes termos por
Vieira de Andrade (op. cit., p. 327):

[...] A conformidade a lei implica que ao le-
gislador ndao ¢ permitido deixar, em concreto, a
discricionariedade administrativa a defini¢ao dos
linites dos direitos, liberdades ¢ garantias.

Mas, podera esta especial vinculagao a lei ser le-
vada ao ponto de se considerar inconstitucional a
concessao de poderes discricionarios & Administra-
¢iao neste dommio?
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A questdo nao é susceptivel de ser respondida
com um simples «sim» ou «ndo». Tudo depende,
por um lado, dos direitos em causa e, relativa-
mente a cada um deles, da zona de protec¢do
ameagada; por outro lado o problema coloca-se em
termos diferentes, conforme se trate de uma acti-
vidade administrativa protectora, regulamentadora
ou limitadora dos direitos fundamentais (ou mista);
por iltimo, ndo pode esquecer-se que a discricio-
nariedade nao significa, hoje, livre-arbitrio admi-
nistrativo, tem também os seus limites, mais ou
menos intensos, e que a questdo é de grau de vin-
culagdo.

Pensamos que da reserva de lei decorre a neces-
sidade de autorizagdo legal da actua¢do adminis-
trativa e que esta vinculagdo positiva deve, em
principio, precisar, além do 6rgdo competente e do
fim, o conteudo e a forma do acto susceptivel de
pOr em causa o exercicio de um direito, liberdade
ou garantia. Os termos concretos da interveng¢do
administrativa nesta matéria devem, portanto,
constar da lei e ndo ¢ legitimo que dependam de
um juizo de oportunidade e conveniéncia da pré-
pria autoridade administrativa ndo previsivel ou
mensurdvel pelos particulares nem controlavel (se-
ndo negativamente) pelos tribunais. Por outras pa-
lavras, a actividade administrativa neste dominio
é, em principio, de execugdo vinculada.

Por seu turno, Gomes Canotilho (op. cit., p. 805),
equaciona a mesma questio nos seguintes termos:

Recolhendo uma terminologia agora corrente na
doutrina, as autoridades administrativas reconhece-
-se um poder discrionario de decisdo (Entschei-
dungsermeressen) ¢ um poder discriciondrio de es-
colha (Auswahlermenessen). Significa isto que a
Administragdo pode, numa questao, atribuir cer-
tos efeitos juridicos, legalmente previstos mas ndo
prescritos (exemplo: saber, ou decidir, nos termos
da lei, se uma manifesta¢ado perturba o transito)
ou escolher, dentro de vdrias medidas legitimas,
qual a que lhe parece mais adequada. E um po-
der discriciondrio que diz respeito aos resultados
juridicos de uma norma. Todavia, ja quanto & fi-
xag¢do dos pressupostos de facto (Tatbestandseit)
¢ ndo simples [estatui¢do] (Rechtsfolgeseite) é inad-
missivel um poder discricionario da Administragdo.

Abordando a mesma temadtica, Sérvulo Correia (Le-
galidade e Autonomia Contratual nos Contratos Ad-
ministrativos, cit., pp. 338 e segs.) entende que a ques-
tdo «do nivel de discricionariedade admissivel» é
condicionada pela natureza da fun¢do sobre que incide,
segundo o principio de que «em matéria de reserva de
acto legislativo, a concessdo de discricionariedade deve
presidir o critério da densificacdo da norma na medida
do possivel e da sua abertura para o minimo incom-
primivel de margem de livre decisdo» (op. cit., p. 340).
Movendo-se no quadro de um método topico, o autor
toma como ponto de partida os fundamentos da re-
serva de lei (a fungdo garantistica, a funcdo de indi-
rizzo e a fungdo da salvaguarda da prossecu¢do do in-
teresse publico e da racionalidade administrativa) e
sublinha que «outro critério que porventura podera co-
lher alguns frutos sera o de estabelecer um paralelismo,
no ambito das matérias sob reserva de acto legislativo,

entre o grau permitido de regulamentag¢io executiva e
o de execugdo da lei através de actos administrativos
no exercicio de poderes discricionarios», para concluir
que, «definido um imperativo de densidade, provenha
ele da reserva geral de norma juridica ou da reserva
de acto legislativo, a consequéncia é a da inconstitu-
cionalidade do preceito que conceda poderes discricio-
ndrios que nio respeitem os minimos exigiveis de
determinabilidade dos efeitos de direito e dos pressu-
postos» (op. cit., p. 340).

Feita esta breve digressdo por algumas das mais sig-
nificativas posigdes doutrindrias e estabelecido, a final,
o nexo entre a relevancia do principio da reserva de
lei € o principio da determinabilidade ou precisdo das
leis, facil se torna concluir que o «espag¢o de discricio-
nariedade» deixado & Administragdo pela imprecisdo e
vacuidade dos critérios de selec¢do do pessoal disponi-
vel, constantes do n.° 6 do artigo 2.°, da parte final
do n.° 1 do artigo 3.° e do n.° 2 do mesmo artigo 3.°,
conduz de igual forma a censura constitucional dos alu-
didos preceitos também na Optica do principio da re-
serva de lei em sentido material, precisamente pelos
fundamentos atrds aduzidos quando da andlise da
observancia do principio da precisdo ou determinabili-
dade das leis.

De igual forma, o Tribunal entende que os demais
preceitos daqueles dois artigos ndo merecem censura no
enfoque do principio da reserva de lei por razdes pa-
ralelas as que os isentaram de tal censura quando vis-
tos na perspectiva do principio da precisdo ou da de-
terminabilidade das leis.

2 — Situagdo diversa é a do n.° 1 do artigo 6.° do
decreto, que sé vem questionado pelo requerente a luz
do principio da reserva de lei (cotejado com o princi-
pio da seguranga no emprego).

Neste preceito prevé-se que o pessoal considerado dis-
ponivel, nos termos do artigo 3.°, possa optar por me-
didas excepcionais de descongestionamento (aposenta-
¢do voluntdria, pré-aposentagdo, desvinculagdo da
fun¢do publica, mediante indemnizagio, e licenga sem
vencimento, por tempo indeterminado), desde que in-
tegrado nas categorias e carreiras a fixar por despacho
do Ministro das Finangas.

Assim sendo, no fundo o que preceito determina é
que, em fungdo da especial sobrecarga de pessoal em
determinadas categorias ou carreiras, cuja reintegracdo
na actividade se afigure, por isso, particularmente di-
ficil, o Ministro das Finangas, por despacho genérico,
possa «abrir» a esses funciondrios a via de solucdes
enunciadas nas diferentes alineas do n.° 1 da norma
em aprego.

Compreende-se que a tipificagdo das categorias e car-
reiras que integrardo o pessoal autorizado a optar por
estas medidas excepcionais de descongestionamento s6
possa ocorrer em momento posterior ao da determina-
cdo do universo de pessoal disponivel existente na Ad-
ministracdo, solucdo que decorre da necessidade de to-
mar op¢des quanto a forma de gestdo e de afectacdo
do pessoal disponivel, tanto mais relevante quanto se
passa a prever uma forma de gestdo centralizada desse
pessoal.

Tudo consiste, pois, em saber se a estatui¢do legal
se deve ter por suficiente face aos valores que estdo
em jogo e as consequéncias decorrentes da decisdo que
cabe ao Ministro das Financas tomar.

O pessoal que vier a ser considerado como disponi-
vel tem, nos termos do artigo 4.°, um dos seguintes
destinos: ou ¢é transferido para o quadro de outros ser-
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vicos ou organismos publicos, ou opta pelas medidas
de descongestionamento previstas no artigo em analise
ou ingressa no QEI.

A transferéncia ¢é figura nitidamente encarada como
preferencial na economia do diploma, como resulta do
n.° 1 do artigo 5.°, onde se impde a conciliagdo das
medidas previstas no n.° 1 do artigo 2.° com a identi-
ficagdo e satisfacdo das necessidades de pessoal de ou-
tros servicos ou organismos publicos.

Caso ndo tenha lugar essa transferéncia, o pessoal
considerado disponivel teria como destino inelutavel a
integragdo no QEI, onde, permanecendo durante
12 meses na situagdo de disponibilidade, acabaria por
poder optar, nos termos do artigo 22.° do decreto, pe-
los mecanismos de descongestionamento previstos nos
artigos 6.° a 10.° do mesmo diploma.

Ora, as medidas excepcionais de descongestionamento
referidas neste artigo 6.°, nas carreiras ¢ categorias que
o Ministro fixar, acabam por ser uma antecipagdo, por
um ano, de um direito que assistiria ao funcionario dis-
ponivel que fosse integrado no QEI e nele permane-
cesse durante 12 meses na situa¢do de disponibilidade.

Neste contexto, pode-se afirmar que o principio da
reserva de lei em sentido material exige que a voligdo
primaria conste de acto legislativo, o que efectivamente
parece suceder. E a lei (o decreto em apreco) que de-
termina quais as medidas de descongestionamento, em
que é que elas consistem ¢ quais os pressupostos para
a opg¢do dos funciondrios.

E também a lei que determina o universo de pessoal
a que tais medidas se aplicam, os funciondrios ¢ agen-
tes que tenham sido identificados como disponiveis, nos
termos do artigo 3.° do decreto, cuja formulagdo ha-
-de corresponder ao constitucionalmente exigido.

O que ¢ deixado a Administracdo, nesta sede, ¢ tdo-
-somente a defini¢do das categorias e carreiras onde a
opgdo do trabalhador pelas medidas de descongestio-
namento pode constituir uma alternativa, voluntaria-
mente assumida, a integragdo pura ¢ simples no QEI.
Trata-se, por isso, de uma pluralizagdo das vias de res-
posta, que sdo facultadas aos funciondrios e agentes,
a situagdo de serem colocados na disponibilidade e in-
tegrados no QEI.

Neste contexto, e porque se refere a uma op¢do vo-
luntaria do trabalhador, ndo se vislumbra que a solu-
¢do em causa contenda com o principio da seguranga
no emprego.

De igual forma, a margem de decisdo deixada a Ad-
ministra¢do, e consubstanciada na determinagdo em
concreto das carreiras e categorias onde a op¢do vo-
luntaria dos disponiveis pode anteceder a inelutavel in-
tegragdo no QEI, deve ter-se por constitucionalmente
admissivel, por que compreendida na liberdade de con-
formagdo da gestdo de recursos humanos que assiste
ao Governo enguanto Orgao superior da Administra-
¢do Publica.

3 — Nestes termos, o Tribunal pronuncia-se pela in-
constitucionalidade da norma que se extrai do n.° 6
do artigo 2.° conjugado com a parte final do n.° 1 do
artigo 3.° € com o n.° 2 do mesmo artigo 3.°, por vio-
lagao do principio da reserva de lei, decorrente das dis-
posigbes conjugadas dos artigos 2.° ¢ 18.°, n.” 3, por
referéncia ao artigo 53.°, todos da Constituigdo.

O Tribunal decide ainda ndo se pronunciar pela in-
constitucionalidade da norma do n.° 1 do artigo 6.°
do decreto quando confrontada com o principio da re-
serva de lei e da seguranga no emprego.

E — A questio da conformidade constitucional
dos artigos 2.°, n.° 2, e 28.°, n.° 3

1 — O Presidente da Repuiblica suscita a questdo da
desconformidade constitucional do disposto no n.° 2
do artigo 2.° e no n.° 3 do artigo 28.° do decreto em
apreco, quando confrontados com o principio da pro-
tec¢do da confianga insito no principio do Estado de
direito democratico e com o principio da seguranc¢a no
emprego (n.° 5 do pedido).

Considerando o primeiro daqueles preceitos, nele se
dispde que o pessoal que se encontre de licenga, nos
termos do artigo 78.° do Decreto-Lei n.° 497/88, de
30 de Dezembro, sera considerado disponivel no caso
de todos os lugares da respectiva categoria terem sido
extintos ao abrigo das medidas de reestruturagdo e ra-
cionalizagdo da Administra¢do previstas no n.° 1 do
mesmo artigo 2.°

A questdo de constitucionalidade colocada pelo Pre-
sidente da Republica reconduz-se, assim, a saber se esta
solugdo afecta a garantia de seguran¢a no emprego €
se onera de modo intoleravel as expectativas dos fun-
ciondrios que estejam de licenca, nas modalidades pre-
vistas no artigo 78.° do Decreto-Lei n.° 497/88.

Sobre o principio da protecgdo da confianga
escreveu-se no Acorddo n.° 287/90 (publicado no Did-
rio da Republica, 2.* série, de 20 de Fevereiro de 1990):

A ideia geral de inadmissibilidade podera ser
aferida, nomeadamente, pelos dois seguintes cri-
térios:

a) Afectagdo de expectativas, em sentido des-
favordvel, serda inadmissivel, quando consti-
tua uma mutacdo da ordem juridica com
que, razoavelmente, os destinatdrios das nor-
mas dela constantes ndo possam contar; e
ainda

b) Quando nio for ditada pela necessidade de
salvaguardar direitos ou interesses constitu-
cionalmente protegidos que devam consi-
derar-se prevalecentes (deve recorrer-se, aqui,
ao principio da proporcionalidade, explici-
tamente consagrado, a propdsito dos direi-
tos, liberdades e garantias, no n.° 2 do ar-
tigo 18.° da Constitui¢do, desde a 1.?
revisao).

Pelo primeiro critério, a afectagdo de expectati-
vas sera extraordinariamente onerosa. Pelo se-
gundo, que deve acrescer ao primeiro, essa one-
rosidade torna-se excessiva, inadmissivel ou
intolerdvel, porque injustificada ou arbitraria.

Os dois critérios completam-se, como €, de
resto, sugerido pelo regime dos n.®® 2 ¢ 3 do ar-
tigo 18.° da Constitui¢do. Para julgar da existén-
cia de excesso na «onerosidade», isto é, na frus-
tracdo for¢ada de expectativas, é necessario
averiguar se o interesse geral que presidia @ mu-
danca do regime legal deve prevalecer sobre o in-
teresse individual sacrificado, na hipodtese reforgado
pelo interesse na previsibilidade da vida juridica,
também necessariamente sacrificado pela mudanga.
Na falta de tal interesse do legislador ou da sua
suficiente relevancia segundo a Constituicao, deve
considerar-se arbitrario o sacrificio e excessiva a
frustragdo de expectativas.
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Nao hd, com efeito, um direito a nao frustagdo
de expectativas juridicas ou a manuten¢io do re-
gime legal em relagdes juridicas duradouras ou re-
lativamente a factos complexos ja parcialmente
realizados. Ao legislador ndo estd vedado alterar
o regime de casamento, de arrendamento, do fun-
cionalismo publico ou das pensdes, por exemplo,
ou a lei por que se regem processos pendentes.

Igualmente no Acdérdao n.° 303/90 (publicado no
Didrio da Repiublica, 1.* série, de 26 de Dezembro de
1990), o Tribunal teve ocasido de afirmar que no prin-
cipio do Estado de direito democratico esta, «entre o
mais, postulada uma ideia de proteccdo da confianga
dos cidadaos e da comunidade na ordem juridica e na
actuagdo do Estado, o que implica um minimo de cer-
teza e de seguran¢a no direito das pessoas e nas ex-
pectativas que a elas sdo juridicamente criadas.

Por isso, a normagao que, por sua natureza, obvie
de forma intoleravel, arbitraria ou demasiado opressiva
aqueles minimos de certeza e seguranga que as pessoas,
a comunidade e o direito tém de respeitar, como di-
mensdes essenciais do Estado de direito democratico,
tera de ser entendida como nao consentida pela lei ba-
sica [cf. Acérddos da Comissdo Constitucional n.** 463
e 437, de 13 de Janeiro de 1983 ¢ 26 de Janciro de
1982 (apéndice ao Didrio da Republica, de 18 de Ja-
neiro de 1983), 78 (ibid., de 23 de Agosto de 1983) ¢
133 (o primeiro também no Boletim do Ministério da
Justica, n.° 314, p. 141), parecer da mesma Comissdo
n.° 27/79 (Pareceres da Comissao Constitucional, 9.°
vol., p. 115) e Acordaos do Tribunal Constitucional
n.°* 11/83, 10/84, 17/84, 86/84, 89/84 ¢ 93/84 (Acor-
ddos do Tribunal Constitucional, 1.° vol., p. 11, 2.°
vol., p. 285, ibid., p. 375, 4.° vol., p. 253, ibid., p.
153)).

Consoante se referiu no dito Acérdao deste Tribu-
nal n.° 17/84, ‘o cidaddo deve poder prever as inter-
vengdes que o Estado levard a cabo sobre ele ou pe-
rante ele e preparar-se para se adequar a elas. [...]’.

Dai que se possa falar em que os cidaddos tenham,
fundadamente, a expectativa na manuten¢do de situa-
¢bes de facto ja alcangadas como consequéncia do di-
reito em vigor.

Mas se ndo obstante esse alcance normagdo poste-
rior vier, acentuada ou patentemente, alterar o con-
teudo dessas situagdes, é evidente que a confianga dos
cidaddos no ordenamento juridico ficara fortemente
abalada, frustrando a expectativa que detinham da an-
terior tutela conferida pelo ‘direito’ (cf. o citado Acor-
ddo n.° 86/84)».

Nestes termos, cumpre averiguar se o regime decor-
rente do n.° 2 do artigo 2.° do decreto produz uma
frustracdo intoleravel, arbitrdria ou demasiado opres-
siva de expectativas dos seus destinatdrios em molde
a té-lo por contrario ao principio da protec¢do da con-
fianca, enquanto coroldrio do principio do Estado de
direito democrdtico, o que passa, naturalmente, pela
comparacdo deste regime com o0 que O antecede.

Nos termos do Decreto-Lei n.° 497/88, o funciona-
rio na situagdo de licen¢a sem vencimento de longa du-
racdo s6 poderia regressar ao servigo ao fim de um ano
nessa situacdo (artigo 82.°, n.° 1) e, no caso de a res-
pectiva categoria haver sido, entretanto, revalorizada
ou extinta, assistir-lhe-ia, em caso de regresso, o di-
reito a ser integrado na categoria resultante da revalo-
rizacdo ou noutra categoria desde que equivalente a que
possuia a data do inicio da licenga (artigo 82.°, n.° 3).

Contudo, se durante a aludida licenga tivesse ocor-
rido a reestruturagdo ou a extingdo do servigo a que
o funciondrio em causa pertencia € se as atribuicdes
desse servigo tivessem sido conferidas a um outro, en-
tdo o regresso do funciondrio para esse outro servigco
dependia de uma apreciagao prévia da necessidade de
tal recrutamento de acordo com a politica de gestdo
de efectivos (artigo 82.°, n.° 4).

Neste quadro, quando a extingdo do servigo nao
desse lugar a transferéncia das respectivas atribuicoes
para outro servico ou quando o reingresso nao pudesse
ter lugar nos termos previstos nos n.”® 3 e 4 atras refe-
renciados, entdo o funcionario podia reingressar na
func¢ao publica mas na qualidade de excedente, tendo
apenas o direito a perceber remuneragido quando fosse
colocado pelo servigo competente para a gestdo de ex-
cedentes (artigo 82.°, n.° 5), mantendo-se, enquanto
se encontrasse a aguardar vaga ou colocagdo nos ter-
mos daquele n.° 5 na situagdo de licenca sem venci-
mento (artigo 82.°, n.° 6).

De acordo com o diploma ora em aprego, os fun-
ciondrios que se encontrem de licenga sem vencimento
de dura¢do prolongada, nos termos do artigo 78.° do
Decreto-Lei n.° 497/88 e que venham a ser considera-
dos disponiveis nos termos do n.° 2 do artigo 2.° do
decreto ndo parecem ficar impossibilitados de continuar
na situacdo em que anteriormente se encontravam, uma
vez que, de acordo com o disposto na alinea d) do ar-
tigo 17.° do decreto, o pessoal integrado no QEI, e
durante o tempo em que ai se mantiver, pode
«encontrar-se numa das situa¢des de licenga consagra-
das na legislacdo sobre férias, faltas e licencas aplica-
vel a fun¢do publica, em geral, ou na prevista no ar-
tigo 10.° do presente decreto-lei, sem prejuizo, neste
ultimo caso, do condicionalismo estabelecido no ar-
tigo 22.%».

Donde resulta que se no regime em vigor o funcio-
ndrio que se encontrasse na situag¢do de licenca sem ven-
cimento de longa duragdo e cuja categoria fosse extinta,
caso ndo pudesse regressar ao Servico em categoria
equivalente a que possuia no inicio dessa licenga, sem-
pre teria de regressar na qualidade de excedente (situa-
¢do que, no decreto em aprego, ¢ considerada como
«disponivel»), entdo, a face do regime previsto no de-
creto em aprego, o regresso na qualidade de disponi-
vel no caso de serem extintos todos os lugares da res-
pectiva categoria ndo pode ser tido como introduzindo
uma modificagdo onerosa do seu estatuto que frustre
expectativas legitimas alicercadas no regime antece-
dente.

Do exposto ressalta que nao se podem ter por viola-
dos nem o principio da confianga nem o principio da
seguranga no emprego por for¢a do regime aplicavel
aos funciondrios em licenga sem vencimento de longa
duracdo nos termos e condigles previstos no n.° 2 do
artigo 2.° do decreto.

2 — Quanto a norma do artigo 28.°, n.° 3, ela
reporta-se 4 contagem do tempo de servico na situa-
¢do de disponibilidade dos funciondrios e agentes que
se encontrassem nos QEls criados pela legislacdo ante-
rior e que resulta revogada do artigo 29.° do decreto
em apreco.

Com efeito, em virtude do preceito em analise, o
tempo de disponibilidade decorrido ao abrigo de situa-
¢Oes constituidas no dominio do Decreto-Lei n.° 43/84
relevara para efeitos de aposentagdo obrigatoria do pes-
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soal integrado nos anteriores QEIs que venha a ser in-
tegrado no novo QEI centralizado a que alude o ar-
tigo 11.° do projecto.

O artigo 21.°, n.° 1, do decreto dispde que «serd
obrigatoriamente aposentado sem submissdo a junta
médica o pessoal do QEI que possua mais de 20 anos
de servigo, independentemente da idade, e permanega
na situacdo de disponibilidade durante dois anos segui-
dos ou trés interpolados».

A questdo de constitucionalidade suscitada pelo Pre-
sidente da Republica implica, pois, que se apure se a
contagem do tempo de servico na disponibilidade de-
corrente da integracdo do pessoal nos anteriores QEIs,
ao relevar para a aposentacdo obrigatdria, constitui
uma onerac¢do inadmissivel dos direitos e expectativas
desse pessoal.

Nos termos do regime anterior, o pessoal (excedente)
que integrasse os QEIls seria obrigatoriamente aposen-
tado desde que reunisse os requisitos constantes do
n.° 1 do artigo 34.°, do Decreto-Lei n.° 41/84, de 3
de Fevereiro, e cumulativamente se encontrasse na si-
tuagdo de disponibilidade hd mais de dois anos segui-
dos ou interpolados, aposentagdo obrigatéria essa que
se verificaria sem qualquer bonificagao.

O n.°1 do artigo 34.° do referido Decreto-Lei
n.° 41/84, dispunha que poderiam aposentar-se, por
sua iniciativa e independentemente de submissdo a junta
médica, os funciondrios e agentes que contassem mais
de 60 anos de idade e 20 anos de servigo [alinea a)]
ou que reunissem 30 anos de servi¢o independentemente
da idade [alinea b)].

Assim, nesse regime, os excedentes, integrados nos
QEIs, que tivessem mais de 60 anos de idade e 20 anos
de servigo ou mais de 30 anos de servi¢o, neste caso
independentemente da respectiva idade, e, além disso,
se encontrassem na situagdo de disponibilidade hd mais
de dois anos seguidos ou interpolados seriam aposen-
tados obrigatoriamente, com uma pensdo correspon-
dente aos anos de servico que nessa altura contassem,
ou seja, sem direito a qualquer bonificagédo.

O decreto em aprego altera estas condigdes, prescin-
dindo de qualquer critério quanto a idade e fazendo
depender apenas do requisito do tempo de servigo (20
anos) a producdo do efeito obrigatdério da aposenta-
¢do, desde que o disponivel se encontre nessa situacdo
hd mais de dois anos seguidos ou trés interpolados.

Independentemente de qualquer juizo que se pudesse
eventualmente fazer em fungdo dos reflexos neste pre-
ceito do disposto no artigo 21.° do decreto, de que ndo
cabe agora aqui curar em fung¢do do pedido, o que esta
em causa é tdo-somente saber se para o fim previsto,
o da aposentagdo obrigatdria, e qualquer que seja o
seu concreto regime normativo, a contagem do tempo
de disponibilidade verificado ao abrigo da legislacdo an-
terior ofende onerosamente e de forma insustentavel ou
inadmissivel as expectativas do pessoal abrangido pelo
ambito de previsdo normativa do n.° 3 do artigo 28.°

O Tribunal entende que nio hd ofensa do principio
da confianga cotejado com o principio da seguranga
no emprego.

Com efeito, 0 que esta em jogo nesta norma ¢é ape-
nas dar um destino ao pessoal excedente & luz do re-
gime anterior, que é revogado pelo presente diploma.
E para esse pessoal, integrado ncs anteriores QEls,
perfilava-se j& no seu horizonte profissional que o
tempo de permanéncia nessa situagdo contasse para
efeitos de aposentacdo obrigatdria.

O relevo conferido, para tal fim, aquele tempo de
disponibilidade constituido e contado ao abrigo da le-
gislagdo revoganda, tomado apenas enquanto tal, e
mesmo que configure uma situacdo de retroactividade
impropria ou retrospectividade, ndo se pode ter como
desconforme a lei fundamental, porquanto nao se afi-
gura nem intoleravel, nem arbitrdrio nem excessiva-
mente oneroso em termos de afectagdo das expectati-
vas dos aludidos funciondrios e agentes.

Dito isto, ndo se ignora que os concretos condicio-
nalismos em que opera a aposentacdo obrigatoria sdo
também alterados pelo artigo 21.° do decreto em
apreco (em termos de maior oneragdo quanto aos pres-
supostos de idade e tempo de servigo e em termos mais
favordveis quanto ao mimero de anos interpolados na
disponibilidade e quanto & previsdo de uma bonifica-
¢do de 20%), mas, como ja se disse, nio é a propo-
sito do artigo 28.°, n.° 3, na especifica dimensdo ques-
tionada pelo Presidente da Repiblica, que cabera
apreciar a legitimidade constitucional dessa alteracdo.

3 — Nestes termos, o Tribunal entende ndo dever
pronunciar-se pela inconstitucionalidade das normas do
n.° 2 do artigo 2.° e do n.° 3 do artigo 28.° do de-
creto em apreg¢o, quando confrontadas com o princi-
pio da protecgdo da confianca e da seguran¢a no em-

prego.

F — A questdo da inconstitucionalidade
consequencial de outros artigos

1 — O Presidente da Repiblica entende que a
verificar-se violagdo dos principios da precisio ou de-
terminabilidade das leis, da seguran¢a no emprego ¢ da
reserva de lei, a invalidade dos artigos 2.°, 3.°, 5.°,
6.°, n.°1, 11.° e 13.° «comunicar-se-d4, de forma con-
sequencial, a todas as normas do projecto de diploma
em apre¢o que ndo assentem numa base contratual».

Contudo, um tal pedido improcede porquanto as coi-
sas ndo tém de passar-se assim, a0 menos em princi-
pio, em sede de fiscalizagdo preventiva.

Com efeito, pronunciando-se o Tribunal Constitucio-
nal pela inconstitucionalidade de normas nesta sede,
esta o Presidente da Republica vinculado a tal pronin-
cia em termos de exercicio do correspondente veto, nos
termos do artigo 279.°, n.° 1, da Constitui¢do, devol-
vendo o diploma ao 6rgdo que o tiver aprovado, para
efeitos de expurgo ou reformulag¢do das normas consi-
deradas inconstitucionais (artigo 279.°, n.°* 2 e 3).

Sendo este o procedimento constitucionalmente pre-
visto, carece de sentido a identificacdo de «inconstitu-
cionalidades consequenciais» porquanto tal procedi-
mento nio teria nenhum efeito util no que concerne
a um processo legislativo em que sobreveio uma pro-
nuncia de inconstitucionalidade em sede de fiscalizagdo
preventiva.

E que o ulterior expurgo ou reformulagdo, consoante
for a op¢do do drgdo autor do diploma, das normas
em crise, em termos constitucionalmente adequados,
convalidara, por si sd, o regime das demais normas do
decreto em aprego na parte em que poderiam padecer
de qualquer vicio que lhes houvesse sido «comunicado»
pelas normas que, neste momento, se mostram descon-
formes a Constitui¢do.

2 — Pelo que o Tribunal entende ndo ter lugar, neste
momento e nesta sede, qualquer pronuncia acerca da
inconstitucionalidade consequencial de outras normas
do decreto em aprego.
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G — A questdo da inconstitucionalidade orgénica de todas
as normas do decreto, por vicio do procedimento legisia-
tivo da Lei n.° 2/92.

1 — Neste ponto do pedido (n.° 6) o Presidente da
Republica coloca duvidas sobre o procedimento legis-
lativo que conduziu a aprova¢do das normas contidas
no artigo 5.°, n.° 1, alineas @) e b), da Lei n.° 2/92,
de 9 de Mar¢o, na medida em que, versando sobre le-
gislagao do trabalho, tais normas nio tenham sido su-
jeitas a apreciagdo ptiblica, nos termos do disposto nos
artigos 54.°, n.° 5, alinea d), e 56.°, n.° 2, alinea a),
da Constituigdo, o que, «a verificar-se, configuraré in-
constitucionalidade formal, por vicio de procedimento
legislativo, a qual ndo deixard de afectar, de forma de-
rivada ou reflexa, todas as normas do projecto de
decreto-lei em questdaon».

J4 atras, quando da apreciagdo da terceira questdo
prévia suscitada pelo Primeiro-Ministro (cf. supra, II,
C) se equacionou a presente problemdtica, bem como
os termos e o alcance da sua relevancia no quadro deste
processo de fiscalizagdo preventiva da constitucionali-
dade.

Para sua apreciacdo importa ter em linha de conta
que o primitivo relator do processo, antes mesmo da
resposta do Primeiro-Ministro, havia determinado que
se oficiasse ao Presidente da Assembleia da Republica
para que este informasse se tinha sido feita qualquer
consulta publica a propésito na norma do artigo 5.°
da Lei n.° 2/92.

Em 26 de Junho de 1992, o Presidente da Assem-
bleia da Republica enviou um oficio, que se encontra
junto aos autos, onde se referia, na parte que ora in-
teressa, que «a Assembleia da Republica promoveu, em
cumprimento do disposto nos artigos 54.°, n.° 5, ali-
nea d), e 56.°, n.° 2, alinea a), da Constitui¢cdo da Re-
publica Portuguesa, a apreciagdo publica prévia do ar-
tigo 5.°, n.° 1, alineas a) e b), da Lei n.° 2/92, tendo,
para o efeito, consultado as seguintes entidades:

Sindicato dos Quadros Técnicos do Estado;

Sindicato dos Trabalhadores da Administracdo
Local;

Comissdao Negociadora Sindical da Fungdo Pu-
blica;

FESAP.».

O Primeiro-Ministro, na sua resposta, fez juntar tam-
bém cdpia dos oficios dirigidos pelo Presidente da As-
sembleia da Republica as referidas entidades.

2 — Tem o Tribunal entendido, embora com votos
de vencido, que as leis de autorizagdo legislativa estdo
sujeitas a audicdo prévia prevista nos artigos 54.°,
n.° 5, alinea d), e 56.°, n.° 2, alinea a), da Consti-
tuigdo.

Sem embargo, aos dados da questdo ora em causa
importa acrescentar que o decreto em aprego, no seu
predmbulo, refere que «o presente diploma foi, nos ter-
mos do Decreto-Lei n.° 45-A/84, de 3 de Fevereiro, an-
tecedido de audi¢do das organizagdes sindicais».

Ora, assim sendo, e sem prejuizo do que o Tribunal
tem afirmado quanto a audi¢cdo publica referente a nor-
mas contidas em autorizacdes legislativas, tendo o di-
ploma autorizado sido submetido a apreciagdo prévia
pelas organizacdes sindicais, sera de concluir que o de-
siderato substantivo do disposto nos artigos 54.°, n.° §,
alinea d), e 56.°, n.° 2, alinea a), da Constitui¢cdo, no
que a matéria em causa se refere, se encontra plena-

mente consumido pela audi¢do promovida pelo Go-
verno quanto ao decreto ora em andlise, pelo que neste
momento desnecessdrio se torna ja apurar os termos
e o alcance da audi¢do relacionada com a lei de auto-
rizagdo legislativa, a Lei n.° 2/92, de 9 de Margo.

3 — Tanto basta, pois, para que o Tribunal ndo se
pronuncie pela inconstitucionalidade das normas do de-
creto em apreco quando equacionadas a luz dos requi-
sitos dos artigos 54.°, n.® §, alinea d), ¢ 56.°, n.° 2,
alinea a), ambos da Constituigéo.

H — A questdo da conformidade constitucional dos arti-
gos 6.%, n.° 1, alinea b), 8.° e 21.° do decreto face ao ar-
tigo 5.° da Lel n.° 2/92.

1 — A Lei n.° 2/92, de 9 de Marg¢o, que aprovou
o Or¢amento do Estado para 1992, contém, no seu ar-
tigo 5.°, sob a epigrafe «Regime juridico», um preceito
cujo n.° 1 se transcreve por ser o que releva como pa-
rAmetro da questdo a seu respeito levantada pelo Pre-
sidente da Republica:

1 — Prosseguindo na via de aperfeicoamento e
modernizagdo do regime juridico da fung¢do pu-
blica, fica o Governo autorizado a legislar no sen-
tido de:

a) Rever os critérios de constituicdo e o re-
gime juridico dos excedentes, o seu esta-
tuto e o respectivo sistema de gestdo para,
através da sua racionalizagdo, diversifica-
¢do e gestdo centralizada, se assegurar um
melhor aproveitamento do pessoal e o mais
largo espectro possivel de saidas profissio-
nais;

b) Definir mecanismos selectivos de descon-
gestionamento da fungdo publica, por ini-
ciativa do trabalhador, mediante a altera-
¢do do sistema de licengas, o pagamento
de indemnizag¢des e a alteragdo do limite de
idade para aposentagio.

O requerente entende que as normas dos artigos 6.°,
n.° 1, alinea b), 8.° e 21.° do decreto em aprego pare-
cem nao respeitar o dambito da autorizagdo legislativa
contida no transcrito artigo 5.° da Lei n.° 2/92, pelo
que estariam em desconformidade com o disposto na
alinea v) do n.° 1 do artigo 168.° da Constitui¢do.

As normas em causa versam sobre a pré-aposentagao
enquanto medida excepcional de descongestionamento
[artigo 6.°, n.° 1, alinea b)] e sobre o seu regime juri-
dico (artigo 8.°) e ainda sobre a aposentagdo obriga-
téria (artigo 21.°).

2 — Nesta sede, 0 que estd em causa € saber em que
medida é que a norma autorizatdéria contempla, no seu
objecto, extensdo e sentido, o regime juridico da pré-
-aposentagdo contido nas disposigées conjugadas dos
artigos 6.°, n.° 1, alinea b), e 8.° do decreto em aprego
e a alteragdo do regime da aposentagdo obrigatoria do
pessoal considerado como disponivel, contido no artigo
21.° do diploma sub judice.

Na sua resposta, o Primeiro-Ministro entende que os
normativos em causa encontram fundamento habilita-
dor bastante na alinea @) do n.° 1 do artigo 5.° da Lei
n.° 2/92, porque «os trés preceitos em causa referem-
-se expressamente ao pessoal disponivel, estabelecendo
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os contornos da respectiva posi¢do juridica perante a
Administragdo: ou seja, o seu regime juridico». Acres-
centando que «a presente duvida apenas poderia radi-
car um entendimento precipitado que infundadamente
reconduzisse estas matérias ao disposto na alinea b) do
n.° 1 do artigo 5.° da Lei n.° 2/92. Mas jd se perce-
beu que ndo é assim. As diversas alineas que integram
o n.° | desse artigo 5.° referem-se a (e autorizam) in-
tervengOes legisiativas auronomas entre si. Esta conclu-
sdo decorre, com imparavel limpidez, da contraposi¢do
entre a alinea a) e as demais alineas. E mesmo a even-
tual conexdo entre as alineas @) e b) ndo pode, sob pena
de inelimindvel contradicdo, infirmar tal conclusdo»
(sublinhados no original).

Finalmente, o Primeiro-Ministro afirma que, «muito
embora se imponha o reconhecimento de que, a ser ne-
cessaria autorizacdo legislativa, esta existe e foi correc-
tamente executada, é questiondvel a inclusdo desta ma-
téria — dispositivos especificos relacionados com a
aposentagdo — na reserva de lei da Assembleia da Re-
publica» (sublinhados no original).

3 — Considerando por ora apenas o caso da pré-
-aposentagdo, resulta da alinea b) do n.° 1 do artigo
5.° da Lei n.° 2/92 que o Governo ficou habilitado a
legislar sobre «mecanismos selectivos de descongestio-
namento da fungdo piblica, por iniciativa do trabalha-
dor», os quais compreendem a «alteragdo do sistema
de licengas, o pagamento de indemnizagdes e a altera-
¢do do limite de idade para aposentagdo».

Na economia do decreto em aprego torna-se claro
que a pré-aposentagdo, de par com a aposentacdo vo-
luntdria, a desvinculagdo da func¢do publica, mediante
indemnizagdo, ¢ a licenga sem vencimento por tempo
indeterminado constituem, nos termos da epigrafe e do
corpo do n.° 1 do artigo 6.°, «medidas excepcionais
de descongestionamento da fung¢do publica», pelo que
sera de entender que, embora a situagdo da pré-
-aposentagdo, de todo em todo inovatdria, ndo venha
expressamente prevista na alinea b) do n.° 1 do artigo
5.° da lei de autorizagdo, ela deve ter-se por compreen-
dida no 4mbito e sentido da autoriza¢do contida no ci-
tado preceito, porquanto, além de ser reconduzivel,
como se viu, ao conceito amplo de «mecanismos se-
lectivos de descongestionamento da fung¢do publica»,
ela traduz-se em solugdes juridicas que, no seu essen-
cial, podem ter-se por subsumiveis ao regime da apo-
sentacdo voluntdria, para cuja regulacdo a aludida ali-
nea &) constitui instrumento habilitador bastante.

Pelo que, em resposta ao requerido pelo Presidente
da Repiiblica quanto a questdo da inconstitucionalidade
orgdnica dos preceitos acabados de apreciar, o Tribu-
nal conclui que as normas dos artigos 6.°, n.° 1, ali-
nea b), ¢ 8.° do decreto em apre¢o nao extravasam o
sentido da autorizacdo legislativa contida na alinea b)
do n.° 1 do artigo 5.° da Lei n.° 2/92, de 9 de Margo.

4 — Quanto ao artigo 21.°, o Presidente da Repu-
blica suscita também, e apenas, a questdo da sua in-
constitucionalidade organica, pelo que s desta, nesta
sede ¢ neste momento, s¢ ird efectivamente tratar, o
mesmo ¢ dizer que cumpre ao Tribunal em primeira
linha apurar se a norma do citado artigo 5.° da Lei
n.° 2/92 habilitava o Governo a modificar elementos
essenciais do regime de aposentacdo obrigatdria do pes-
soal considerado disponivel.

A argumentacdo do Primeiro-Ministro, na sua res-
posta, a este respeito, assenta, no essencial, na ideia

de que o titulo habilitador para emissao da norma do
artigo 21.° ndo serd a alinea ») do n.° | do artigo 5.°
da Lei n.° 2/92, mas sim a alinea ) do mesmo pre-
ceito, na parte em que autoriza o Governo a legislar
sobre o «estatuto» dos excedentes.

Mas esta argumentagdo ndo procede.

Com efeito, a autorizagdo contida na alinea @) do
n.° 1 do artigo 5.° da Lei n.° 2/92, abrangendo «o re-
gime juridico dos excedentes, o seu estatuto e o res-
pectivo sistema de gestio», subordina-se, no seu con-
junto, & finalidade consagrada na parte final do
preceito, a saber, «assegurar um melhor aproveitamento
do pessoal e o mais largo espectro possivel de saidas
profissionais». Ora, ndo parece crivel que em tais fi-
nalidades se possa incluir a «aposentagdo obrigatdria»,
de que cura o artigo 21.°

E tanto é assim que o legislador da Lei n.° 2/92
curou de tratar autonomamente, na alinea b) do mesmo
preceito, daquelas situagdes que, pela sua especifica na-
tureza, devem ser entendidas como «extravasando» o
sentido da autoriza¢ido contida na precedente alinea a),
nela contemplando, entre outros, um titulo habilitador
especifico para a aposentagao voluntdria, que assim ndo
foi tida como elemento intrinseco do «estatuto» dos
disponiveis, com o alcance que a este conceito se pode
dar em funcdo da formulacdo da alinea g). Ora, se a
«aposentacdo voluntdria» ndo se pode ter por com-
preendida no aludido conceito de «estatuto», muito me-
nos o poderd ser a «aposentacdo obrigatéria».

Pelo que serda de entender que o legislador governa-
mental carecia de habilitagdo para regular o regime da
aposentagdo obrigatdria dos disponiveis.

5 — Mas, assim sendo, cumpre analisar o argumento
que, a titulo de obiter dictum, o Primeiro-Ministro in-
voca na sua resposta, ou seja, o de que «€ questiona-
vel a inclusdo desta matéria — dispositivos especificos
relacionados com a aposentacdo — na reserva de lei da
Assembleia da Republica».

Na realidade, a reserva de competéncia parlamentar
em primeira linha chamada a colacdao pelo Presidente
da Repiblica é a consagrada na alinea v) do n.° 1 do
artigo 168.° da Constituigcdo, referente «as bases do re-
gime e dmbito da fun¢do publica».

Como ¢ sabido, a «reserva de bases» ndo equivale
a uma reserva de regime juridico e, embora ndo sendo,
de facto, pacifica a determinacdo das matérias que, em
cada caso, hdo-de ter-se por compreendidas no conceito
de «bases», sempre serd de entender que essa reserva
de «bases» representa uma dimensdo normativa, em ex-
tensdo, inferior 4 da reserva integral das voligdes pri-
marias compreendidas num regime juridico de matérias
constantes do elenco do artigo 168.° da Constitui¢io.

A este propOsito escrevem Vital Moreira e Gomes
Canotilho, Constituicdo da Repiblica Portuguesa Ano-
tada, 2.° vol., Coimbra, 1985, pp. 197-198:

O alcance da reserva de competéncia legislativa
da AR nido € idéntico em todas as matérias. Im-
porta distinguir trés niveis: ¢) um nivel mais exi-
gente, em que toda a regulamentagido legislativa da
matéria é reservada a AR — é o0 que ocorre na
maior parte das alineas [do artigo 168.° da Cons-
tituigdo); b) um nivel menos exigente, em que a
reserva da AR se limita ao regime geral [alineas
d), e), h) e p) (na numeragido decorrente da revi-
sdo constitucional de 1982)], ou seja, em que com-
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pete 3 AR definir o regime comum ou normal da
matéria, sem prejuizo, todavia, de regimes espe-
ciais, que podem ser definidos pelo Governo (ou,
se for caso disso, pelas Assembleias Regionais);
¢) finalmente, um terceiro nivel, em que a com-
peténcia da AR ¢ reservada apenas no que con-
cerne as bases gerais do regime juridico da maté-
ria [als. /), g), n) e w)].

O segundo e o terceiro niveis sdo bastante dis-
tintos, pelo menos quando considerados em abs-
tracto: naquele, a AR deve definir zodo o regime
geral ou comum, sem prejuizo dos regimes espe-
ciais [...] enquanto no terceiro nivel a AR ape-
nas tem de definir as bases gerais, podendo dei-
xar para o Governo o desenvolvimento legislativo
do regime juridico (do regime geral e dos especiais
a que haja lugar). Nao ¢é facil definir sendo apro-
ximadamente o que deve entender-se por bases
gerais. Seguro é que deve ser a AR a tomar as op-
¢Oes politico-legislativas fundamentais, nao po-
dendo limitar-se a simples normas de remissdo ou
normas praticamente em branco.

A solugdo da questdo que ora apreciamos depende,
assim, de saber se o preceito em causa (o artigo 21.°)
comporta uma dimensdo normativa susceptivel de se in-
tegrar na categoria genérica de «bases» do regime e 4m-
bito da func¢do publica.

A resposta a esta questdo ha-de ser necessariamente
afirmativa.

Com efeito, o artigo 21.° do decreto em aprego visa
substituir a norma do artigo 16.°, n.° 2, do Decreto-
-Lei n.° 43/84, que dispunha que «os excedentes que
reunam o0s requisitos constantes do n.° 1 do artigo 34.°
do Decreto-Lei n.° 41/84, de 3 de Fevereiro, € cumu-
lativamente se encontrem na situagdo de disponibilidade
ha mais de dois anos, seguidos ou interpolados, serdo
obrigatoriamente aposentados, sem direito a bonifi-
cagdo».

Esta norma havia sido emitida no uso da autoriza-
¢ao legislativa concedida ao Governo pela Lei
n.° 14/83, de 25 de Agosto, cujo artigo 1.° tinha a se-
guinte redacgio:

Artigo 1.°

Objecto, sentido e extensdo

1 — O Governo ¢ autorizado a legislar:

a) Em matéria referente ao desenvolvimento
e aperfeicoamento de medidas de emprego
da funcdo publica e a uma adequada ges-
tdo dos seus recursos humanos, em par-
ticular o pleno aproveitamento dos exce-
dentes e a sua efectiva mobilidade,
podendo a aplicagdo de tais medidas ser
alargada a administracdo local;

b) Em matéria referente ao descongestiona-
mento e subsequente extingdo do quadro
geral de adidos, incluindo os excedentes
constituidos ao abrigo do Decreto-Lei
n.° 294/76, de 24 de Abril, e legislagdo
complementar.

2 — A autorizagdo a que se refere a alinea a)
do n.° 1 visa a reformula¢ido da matéria contida

nos Decretos-Leis n.”® 164/82, 165/82, 166/82,
167/82, 168/82 e¢ 171/82, todos de 10 de Maio,
no sentido de obter uma melhor descentralizagao,
racionalizacdo, simplificacdo burocrdtica e des-
concentragdo do aparelho administrativo do Es-
tado.

3 — A autorizagdo a que se refere a alinea b)
do n.° 1 visa a adopg¢do de medidas de aposenta-
¢do obrigatoria, quando for caso disso, € ainda
medidas que abranjam os funciondarios e agentes
na situagdo de licenga sem vencimento nos termos
do artigo 28.° do Decreto-Lei n.® 294/76.

Deste confronto resulta que a norma ora em aprego
visa alterar, em elementos essenciais, o regime anterior-
mente vigente, o qual havia sido, por seu turno, emi-
tido com base numa credencial parlamentar que expres-
samente identificava a especificidade do mecanismo da
aposentagdo obrigatoria.

Com efeito, o preceito ora em crise altera os pres-
supostos da aposentagdo obrigatoéria, substituindo o
mecanismo alternativo previsto no Decreto-Lei
n.° 41/84 — mais de 60 anos de idade e 20 de ser-
vigo/30 anos de servigo independentemente da idade —
por um mecanismo unico de aposentagdo obrigatdria
aos 20 anos de servi¢o, alterando também os pressu-
postos quanto & duragdo da situa¢do de disponibilidade
para os vertentes efeitos — antes bastavam dois anos,
seguidos ou interpolados; no sistema do decreto pas-
sardo a ser necessdrios os mesmos dois anos seguidos
mas ja trés interpolados — e finalmente aditando uma
bonifica¢do ao calculo da pensdao (de 20% sobre o
quantitativo da pensdo correspondente ao numero de
anos de servigo efectivamente prestados, até ao limite
maximo da respectiva pensao).

Do exposto resulta que, em fungdo da matéria em
causa, a de cessacdo terminal e definitiva do vinculo
laboral do pessoal disponivel, da alteracdo do essen-
cial dos seus pressupostos juridicos e do aditamento de
um principio inovatdrio (o da bonificagdo) onde, na
legislagdo revoganda, vigora um principio de sinal
oposto (o da auséncia de bonificagdo), o Tribunal con-
clui que o preceito em causa reentra efectivamente no
ambito das «bases do regime e ambito da fung¢do pu-
blica» sem que para tal se vislumbre credencial parla-
mentar bastante no artigo 5.° da Lei n.° 2/92.

Pelo que o preceito do artigo 21.° do decreto viola
o disposto na alinea v) do n.° 1 do artigo 168.° da
Constitui¢do, sendo, por isso, organicamente inconsti-
tucional.

v

Nestes termos, o Tribunal Constitucional decide:

a) Pronunciar-se pela inconstitucionalidade da
norma que se extrai da conjugagdo do artigo
3.°, n.° 1, parte final, com o n.° 2 do mesmo
artigo e o n.° 6 do artigo 2.° do decreto regis-
tado na Presidéncia do Conselho de Ministros
sob o0 n.° 171/92, por violagdo dos principios
de determinabilidade da lei e da reserva de lei,
decorrentes das disposi¢des conjugadas dos ar-
tigos 2.° e 18.°, n.° 3, por referéncia ao artigo
53.°, todos da Constituicao;

b) Pronunciar-se pela inconstitucionalidade orgéa-
nica da norma do artigo 21.° do mesmo de-
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creto, por violagdo do disposto na alinea v) do
n.° 1 do artigo 168.° da Constituigdo;

¢) Ndo se pronunciar pela inconstitucionalidade
das demais normas do diploma em apreco.

Lisboa, 22 de Julho de 1992. — Antonio Vito-
rino — Mdrio de Brito — Luls Nunes de Almeida —
José de Sousa e Brito — Alberto Tavares da Costa —
Armindo Ribeiro Mendes — Antero Alves Monteiro
Dinis — Vitor Nunes de Almeida [vencido quanto as
alineas a) e b) da decisdo, conforme declara¢do de voto
que junto] — Bravo Serra [vencido quanto as alineas
a) e b) da decisdo pelo essencial das razdes constantes
da declaragdo de voto junta pelo primitivo relator,
Ex.™ Conselheiro Vitor Nunes de Almeida] —Messias
Bento [vencido quanto as alineas a) e b) pelo essencial
das razdes aduzidas na declara¢do de voto do primi-
tivo relator, Ex.™ Conselheiro Vitor Nunes de Al-
meida] — Fernando Alves Correia [vencido quanto as
alineas @) e b) da decisdo, pelo essencial dos funda-
mentos constantes da declaracdo de voto do primitivo
relator, Ex.™® Conselheiro Vitor Nunes de Almeida] —
José Manuel Cardoso da Costa (vencido quanto as ali-
neas a) ¢ b) pelo essencial das razdes aduzidas na de-
claragdo de voto do primitivo relator, Ex.™® Conse-
lheiro Vitor Nunes de Almeida) — [Tem voto de
vencida da Sr.* Conselheira Maria da Assun¢io Este-
ves quanto as alineas @) e b) da decisio, a qual ndo
assina por ndo estar presente. — Antdnio Vitorino].

Declaragdo de voto

Votei vencido quanto as alineas a) e b) da decisdo
constante do acdrdao tirado nos presentes autos essen-
cialmente pelos fundamentos que constavam do pro-
jecto de acorddo que, como relator, apresentei ¢ que
passo a expor.

A) A norma relativa aos critérios materiais minimos
de identificagdo do pessoal disponivel

1 — Pela decisdo constante da alinea @), o Tribunal
decidiu «pronunciar-se pela inconstitucionalidade da
norma que se extrai da conjugagdo do artigo 3.°, n.° 1,
parte final, com o n.° 2 do mesmo artigo e o n.° 6
do artigo 2.° do decreto registado na Presidéncia do
Conselho de Ministros sob o n.° 171/92, por violacdo
dos principios da determinabilidade da lei e da reserva
de lei, decorrentes dos artigos 2.° ¢ 18.°, n.® 3, por
referéncia ao artigo 53.°, todos da Constituicdo».

Importa situar no ambito de previsdo do diploma em
aprego o conjunto normativo identificado como viola-
dor dos principios constitucionais indicados.

2 — O decreto agora parcialmente inconstitucionali-
zado visa racionalizar o emprego dos recursos huma-
nos da Administragio Publica, estabelecendo no que
a matéria da decisdo tomada respeita o seguinte regime
juridico:

No n.° 1 do artigo 2.° definem-se as situa¢des que
podem dar origem a identificacdo de pessoal dis-
ponivel, reportando-se as trés primeiras alineas
a funciondrios (prevendo a extingdo de servigos
ou organismos publicos, a adopgdo de medidas
de racionalizagdo de estruturas ou redefinigdo de

missdes daqueles servicos ou organismos, com
alteragdo dos quadros do pessoal ¢ simples al-
teracdes destes quadros se considerados desajus-
tados as necessidades permanentes de servigo) e
a ultima aos agentes da Administragdo que, por
ndo integrarem qualquer quadro, podem vir a
ser reconhecidos como «existindo em nimero
excessivo ou qualitativamente desajustado» e de-
vam ser dispensados;

Nos casos das alineas a) ¢ b) do n.° 1, pode
prever-se a transferéncia total ou parcial das res-
ponsabilidades do servi¢o ou organismo extinto
para outro, podendo entdo determinar-se que
tais medidas sejam acompanhadas da integragido
nos quadros dos novos servigos do pessoal ne-
cessdrio para a realizacdo de tais responsabili-
dades, vindo dos servigos extintos ou reestrutu-
rados;

O n.° 6 do artigo 2.° refere como critério para
tal transi¢do de funciondrios o da «melhor ade-
quagcdo entre as exigéncias inerentes ao conteido
funcional dos postos de trabalho corresponden-
tes aos lugares a prover e a capacidade, qualifi-
cacdo e experiéncia profissionais do pessoal
abrangido»;

Definidas por este modo as situagdes legais que po-
dem originar disponiveis, o artigo 3.° do di-
ploma vem dizer quem é que, na sequéncia da
verificacdo de alguma das situagdes definidas,
pode ser considerado disponivel. E o critério es-
sencial é o do n.° 1 do preceito que estabelece
ser considerado disponivel o pessoal dos servi-
¢os ou organismos abrangidos pelas medidas de
racionalizagdo referidas no artigo anterior que
«seja tido por desocupado ou subutilizado, por
deixar de satisfazer as necessidades permanen-
tes dos servigos» ou por «ndo reunir as habili-
tacOes literdrias e ou profissionais indispensédveis
a consecugdo das atribui¢des dos respectivos ser-
vicos ou organismos»;

O n.° 2 do preceito concretiza tais critérios man-
dando atender para o efeito da consideragdo de
tal pessoal como disponivel a menor adequagdo
entre as exigéncias inerentes ao conteudo fun-
cional dos postos de trabalho a prover e a sua
capacidade, qualificagdo e experiéncia profissio-
nais.

3 — Deste regime juridico resulta que para as medi-
das de racionalizagdo que provocarem a extingdo dos
servicos ou a alteragdo dos quadros de pessoal acom-
panhada de transferéncia do pessoal serd transferido
para 0os novos servigos o pessoal que se revele ser o
mais adequado para realizar as exigéncias dos postos
de trabalho a prover, pela sua capacidade, qualifica-
¢Oes e experiéncia profissionais.

Pelo contrdrio, o pessoal que revelar menor adequa-
¢do no respeitante as exigéncias acabadas de referir, por
ndo ter habilitagdes literdrias e ou profissionais indis-
pensdveis ou por revelar menor capacidade, menores
qualificagdes e experiéncia profissionais serd conside-
rado como disponivel.

De acordo com o n.° 3 do artigo 3.°, o pessoal que
vier a ser considerado disponivel pela aplicacdo dos cri-
térios referidos deve constar de uma lista nominativa
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aprovada por despacho devidamente fundamentado do
membro do Governo competente (que ha-de ser aquele
de cujas determinagdes vierem a ser tomadas as medi-
das geradoras de disponiveis), despacho esse que, obri-
gatoriamente, mencionard os critérios utilizados e que
deve ser publicitado nas instala¢des dos servicos afec-
tados ou comunicado directamente aos interessados
sempre que ausentes na situa¢do de licenga.

4 — O acérddo, nesta parte, veio a concluir no sen-
tido de que ¢ violadora da Constituicdo uma norma
«extraida da conjugacdo do artigo 3.°, n.° 1, parte fi-
nal, com o n.° 2 do mesmo artigo ¢ 0 n.° 6 do ar-
tigo 2.° do decreto» em apreciagdo. Ou seja, uma
norma com o seguinte teor: «Nao reunir as habilita-
¢Oes literdrias e ou profissionais indispensaveis a con-
secugdo das atribui¢Ges dos respectivos servigos ou or-
ganismos e o critério da menor adequagdo do pessoal
tido por desocupado ou subutilizado, devido a medi-
das de racionalizagdo de servigos ou organismos, para,
face a sua capacidade, qualificagdes ou experiéncia pro-
fissionais, responder as exigéncias inerentes ao conteudo
funcional dos postos de trabalho correspondentes aos
lugares a prover» viola os principios da determinabili-
dade da lei e da reserva de lei decorrentes das disposi-
¢Bes conjugadas dos artigos 2.° e 18,°, n.° 3, por re-
feréncia ao artigo 53.°, todos da Constituigéo.

Discordei e continuo a discordar frontalmente desta
conclusdo que se contém na alinea @) da decisdo.

Desde logo, parece-me perfeitamente ilegitimo que,
envolvendo a decisdo trés normas auténomas embora
entre si relacionadas, se tenha inconstitucionalizado
uma norma «extraida» dos referidos preceitos sem que
a decisdo tenha precisado o respectivo conteudo, na me-
dida em que ¢ possivel estabelecer-se para um tal tipo
de decisdo um contetdo razoavelmente variado, depen-
dendo do modo e da forma como se fizer a «conjuga-
¢do» deciséria mencionada.

Assim, do teor da decisdo em causa ndo se fica a
saber se a norma do n.° 6 do artigo 2.°, enquanto cri-
tério especifico para a transi¢do de funciondrios de um
Servigo extinto para outro que assumiu as respectivas
atribuigdes, se mantém valida ou ndo, porquanto pa-
rece decorrer da decisio tomada que a norma «ex-
traida» sé é inconstitucional na medida em que tal re-
sulta da conjugagdo do n.° 1, in fine, do artigo 3.°
com o n.° 2 desse preceito ¢ o n.° 6 do artigo 2.°

Acresce, por outro lado, que a norma considerada
inconstitucional terd violado «os principios da deter-
minabilidade da lei e da reserva de lei decorrentes das
disposi¢des conjugadas dos artigos 2.° e 18.°, n.° 3,
por referéncia ao artigo 53.°, todos da Constituigdo»,
ou seja, se bem entendo esta «conjugacdo», violada fi-
cou a exigéncia de uma densificacdo legal bastante,
para que, tratando-se como se trata de matéria de di-
reitos dos trabalhadores da fungdo publica, quer estes,
quer a Administragdo Publica, quer os tribunais pos-
sam definir com certeza suficiente os respectivos direi-
tos, densificacdo essa que deverd constar de lei (e nio
de qualquer outro acto legislativo) e tera de ter sem-
pre como referéncia o principio da seguran¢a no em-
prego (artigo 53.°).

5 — Entendo, como disse, ndo se verificar qualquer
violagdo quer de cada um dos principios constitucio-
nais referidos e considerado de per si quer da respec-
tiva conjugacdo ensaiada no acordio.

Vejamos.

O principio da precisdo e determinabilidade das leis
que se vem fazendo decorrer do principio do Estado
de direito democrdtico pode configurar-se como um
principio de seguran¢a juridica que, em conjugacio
com outros principios constitucionais, procura tutelar
o sentido da confianca dos cidadidos relativamente aos
direitos, posi¢des juridicas e relagdes estruturadas em
leis vigentes das quais devem decorrer os efeitos juri-
dicos nelas previstos e assentes em pressupostos tao
concretizados quanto seja possivel, por forma que se
torne simples a definigdo das situagGes juridicas prote-
gidas e o controlo jurisdicional das mesmas.

Na formulacdo de Gomes Canotilho (in Direito
Constitucional, 5.* ed., Coimbra, 1991, p. 376) cste
principio héa-de reconduzir-se as seguintes linhas:

1) Exigéncia de clareza das normas legais, pois
de uma lei obscura ou contraditdria pode nao ser
possivel, através da interpretacdo, obter um sen-
tido inequivoco, capaz de alicer¢car uma solugao ju-
ridica para o problema concreto.

2) Exigéncia de densidade suficiente na regula-
mentacdo legal, pois um acto legislativo que nao
contém uma disciplina suficientemente concreta
(=densa, determinada) nao oferece uma medida
juridica capaz de:

Alicercar posi¢des juridicamente protegidas
dos cidadios;

Constituir uma norma de actua¢do para a Ad-
ministracao;

Possibilitar, como norma de controlo, a fis-
calizag¢do da legalidade e a defesa dos di-
reitos e interesses dos cidadaos.

Hd, porém, que compreender que, na concepg¢io do
Estado de direito democratico, o principio da determi-
nabilidade, entendido como Bestimmtheitsgebor da dou-
trina alema (cf. Frank Rottman, «Der Vorbehalt des
Gesetzes und die Grundrechtlichen Gesetzsvorbehalty,
in Europaische Grundrechte Zeitschrift, ano 12,
fasc. 11, 1985, pp. 277 e segs.), havera de conceber-se
como imposi¢do de tipiciza¢do, pelo que os standards
de determinabilidade podem variar segundo as maté-
rias reguladas, sendo facilmente compreensivel que se
coloquem maiores exigéncias de tipicizacdo quando o
legislador regula a formacdo da estrutura organizativa
e juridico-administrativa e bem assim quando tem de
conformar os meios de actua¢do da Administracao do
que quando se trata de definir as finalidades desta ou
de delimitar conceitos indeterminados ou imprecisos.

Em qualquer caso, o essencial ¢ que da normacio
emitida se possam retirar os tragos essenciais da con-
cep¢do do legislador sobre a matéria regulada, por
forma que os destinatarios de tal normagdo possam
nela assentar, com seguranga, os seus projectos de vida
proprios e que os tribunais possam efectuar o controlo
da aplicabilidade de tal normagdo sempre que acerca
dela surgirem conflitos entre os particulares ou entre
estes e a Administragio.

Como refere o Prof. Rogério Soares (no seu artigo
«A proposito de um projecto legislativo: o chamado
Cdédigo de Procedimento Administrativo Gracioso», in
Revista de Legislacdo e de Jurisprudéncia, ano 115,
n.° 3695, 1982-1983, p. 41):

Ninguém quer, pois, negar que a criacdo de le-
gislagdo limitadora do executivo possa ser um meio
para contribuir para a realiza¢do do Estado de di-
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reito. O que, todavia, ndo pode deixar de acentuar-
-se ¢ que, em primeiro lugar, a realizacdo de um
Estado de direito material ndo tem apenas a ver
com a legalidade da Administragdo. Em segundo
lugar, que o ideal do Estado de direito ndo se vai
alcangando com solugdes quantitativas de aumento
de preceitos que vinculam a Administracdo, mas
que postula, no que toca ao segundo poder, a cria-
¢do de garantias de que ele seja um instrumento
de realiza¢do do bem comum, entendido na pers-
pectiva fundamental da dignidade da pessoa hu-
mana. [Sublinhado agora.]

Ora, o principio da determinabilidade acha-se, com
efeito, consagrado constitucionalmente em matéria pe-
nal (artigo 29.°, n.° 1, da Constitui¢do) e também em
matéria fiscal (artigo 106.° da Constituigdo), quer como
principio de legalidade (nufla poena sine lege) quer
como principio da tipicidade dos impostos (nulla vec-
tigallia sine lege; null taxation without law).

Fora destes dominios falar-se em principio constitu-
cional de precisdo e determinabilidade das leis como
decorréncia do Estado de direito democrdtico ha-de sig-
nificar, como se referiu, que as leis hdo-de ser inteligi-
veis quer quanto & sua previsdo quer quanto a sua pro-
visdo e que a disciplina delas constante ha-de conter,
por forma suficientemente concretizada, os elementos
essenciais do respectivo regime juridico, de tal forma
que os destinatdrios (sejam eles os particulares, a Ad-
ministracdo ou os o6rgdos de controlo, v. g., os tribu-
nais) possam, uns, assentar nela os seus actos ou deci-
sdes publicas e particulares e, os outros, fiscalizar a
actuagdo dos primeiros.

O que vale por dizer que em tal principio ndo vai
implicada uma exigéncia de perfeicdo das leis.

E nem poderia ir, ao menos quando se fizer apelo
a esse principio para servir de pardmetro auténomo de
constitucionalidade.

E que as instdncias de controlo de constitucionali-
dade cabe apenas expurgar o respectivo ordenamento
juridico do «ndo direito» e ndo do «mau direito» ou
do direito imperfeito.

6 — Na decisdo de que discordo, o principio da de-
terminabilidade das leis vem conectado com o princi-
pio da reserva de lei no ambito dos direitos, liberda-
des e garantias.

Ora, ao analisar-se a determinabilidade referiram-se
j4 as exigéncias de densidade suficiente da regulamen-
tacdo legal, enquanto manifestacdo do principio do
Estado de direito. A reserva de lei, nesta perspectiva,
significa precisamente que a referida «densidade sufi-
ciente» ndo pode ser deixada para disciplina normativa
de nivel regulamentar, a qual representard, por isso
mesmo, o exercicio de poderes préprios da funcdo ad-
ministrativa.

O principio da reserva ou da prevaléncia de lei im-
pde, assim, que nas matérias reservadas ndo interve-
nha uma outra fonte normativa diferente da lei e que,
cabendo a esta o estabelecimento do regime em causa,
ndo pode a lei delegar a sua competéncia a uma outra
qualquer fonte normativa.

Relacionada a reserva de lei com o artigo 18.°,
n.° 3, da Constituicdo («as leis restritivas de direitos,
liberdades e garantias tém de revestir um cardcter ge-
ral e abstracto e ndo podem ter efeito retroactivo nem
diminuir a extensdo e o alcance do contetido essencial
dos preceitos constitucionais»), tem-se entendido que,

nesta dimensdo, o principio se dirige «contra o pro-
prio legislador: sd a lei pode restringir direitos, liber-
dades e garantias, mas a lei sd pode estabelecer restri-
cOes se observar os requisitos constitucionalmente
estabelecidos» (Canotilho, Direito Constitucional, cit.,
p. 801), ndo se limitando neste dominio, e segundo o
autor citado, a possuir «apenas uma dimensdo garan-
tistica em face das restricoes de direitos; ela assume
também uma dimensdo conformadora, concretizadora»
(ibidem).

Importa, finalmente, salientar que estes dois princi-
pios constitucionais nao sio invocados para fundamen-
tar a pronincia de inconstitucionalidade por forma to-
talmente auténoma, mas «por referéncia ao artigo 53.°
da Constituicdo», ou seja ao principio da seguranga no
emprego.

7 — Este preceito tem a seguinte formulagdo consti-
tucional:

E garantida aos trabalhadores a seguranga no
emprego, sendo proibidos os despedimentos sem
justa causa ou por motivos politicos ou ideold-
gicos.

Com o sentido de que o conceito de «trabalhadores
subordinados» compreende também os trabalhadores
que desenvolvem a sua actividade em submissdo a uma
relacdo de emprego publico, vem sendo reconhecido de
uma forma generalizada que, no que ao regime juri-
dico dos direitos fundamentais respeita, os trabathado-
res da fungdo piblica se equiparam aos trabalhadores
submetidos a contrato individual de trabalho.

O legislador pode por isso considerar a rela¢do de
emprego publico enquadrada nos pardmetros gerais da
relagdo juridica de trabalho, mas ha-de sempre ter em
conta as especialidades e as particulares exigéncias que
decorrem da especifica natureza da actividade publica
em que aquela primeira relacdo se insere.

Com efeito, o funciondrio publico — conceito que
compreende os «trabalhadores da Administragdo Pu-
blica» e outros «agentes do Estado e outras entidades
publicas» (cf. artigo 269.°, n.° 1, da Constituigcdo) —,
pelo simples facto do seu provimento definitivo na fun-
¢do publica, adquire automaticamente uma estatuto
funcional tipico relativamente a respectiva relagdo de
emprego, o qual integra um conjunto préprio de di-
reitos e regalias ¢ de deveres e responsabilidades que
o distingue do emergente das relagdes tipicas dos con-
tratos (privados) por conta de outrem.

Ora, a garantia constitucional da seguran¢a no em-
prego ndo pode deixar de abranger também os funcio-
narios publicos, ndo podendo o Estado dispensar livre-
mente os seus funcionarios nem podendo a extingdo ou
remodelacdo de servigos constituir, s por si, motivo
adequado para uma tal dispensa.

Mas o principio da seguran¢a no emprego visa, em
primeira linha, o direito do trabalhador 4 manutencéo
do seu emprego, ou seja, a proibicdo de despedimento
ou cessacdo da rela¢do de emprego sem justa causa ou
por motivos ideologicos ou politicos, ndo se podendo,
em principio, considerar como violado por uma mera
alteracdo do estatuto do trabalhador da Administragdo
Publica — o que vale por dizer que tal principio nédo
pode ser entendido de forma tdo ampla que signifique
o direito a uma total imodificabilidade da relagdo de
emprego na fungdo publica.
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Efectivamente, estando os trabalhadores da Admi-
nistragdo Publica e demais agentes do Estado e de ou-
tras entidades publicas exclusivamente ao servigo do in-
teresse publico, tal como ele é definido, nos termos da
lei, pelos 6rgdos competentes da Administracdo (artigo
269.°, n.° 1, da Constituigdo), o seu estatuto, derivado
da lei, enquanto situagdo juridica objectiva, serd aquele
que em cada momento for legitimamente fixado pela
entidade competente.

S6 que, como parece claro, ndo pode a administra-
¢ao alterar os aspectos essenciais do estatuto dos seus
trabalhadores por tal forma que 0 mesmo se torne ir-
reconhecivel ou se transforme num estatuto profissio-
nal diferente, sem que ao menos se dé a esses traba-
lhadores a faculdade de, continuando ao servico da
mesma entidade empregadora, optarem por outras so-
lugdes legalmente consagradas.

No caso em aprego, o principio da seguranca no em-
prego hd-de ainda ter em atengdo o particular estatuto
do pessoal a que o diploma em andlise se destina, uma
vez que este pessoal tem desde 1982 um estatuto pro-
prio e muito especificado e que se passa a definir em
tragos largos.

8 — O Decreto-Lei n.° 167/82, de 10 de Maio, «de-
fine os condicionalismos que podem dar origem 2 cons-
tituicdo e gestdo de efectivos excedentérios da fungio
publica e os critérios que deverdo obedecer a sua ges-
tdo e recolocagdo», considerando como tais as medi-
das de racionalizagdo que «conduzirem a situagdes de
desocupagdo ou subutilizagio do pessoal», podendo
este transitar para outros servigos ou organismos ou
constituir excedente de pessoal.

Os critérios que este diploma estabelece para a tran-
si¢do «devem ter em aten¢do a necessidade de garantir
a melhor adequacdo entre as caracteristicas e qualifi-
cagdes profissionais de cada um dos funciondrios e
agentes abrangidos e as exigéncias inerentes aos pos-
tos de trabalho a prover» — algo de pelo menos tdo
indeterminado como o que se estabelece no diploma em
aprego —, devendo a preocupacéo referida ser assegu-
rada, «sempre que possivel, mediante o recurso a ul-
tima classificacdo de servigo ou, no caso de ndo exis-
tir, ao resultado do concurso para a respectiva
categoria» (artigo 3.°, n.° 2).

Na constitui¢do de excedentes, o critério é o das
«qualificagGes determinadas nos termos do nimero an-
terior», e, em caso de igualdade, preferem os tarefei-
ros, depois os prestadores eventuais de servi¢os, os as-
salariados e contratados além do quadro e o pessoal
do quadro em ultimo lugar e, havendo empate dentro
de cada alinea, haveria de recorrer & menor antigui-
dade na categoria, na carreira e na fungdo, por forma
sucessiva (n.”* 2 e 4).

A passagem a actividade do pesscal excedentdrio de-
corria de acordo com o mesmo critério (qualificacdes,
aferida também pela ultima classificagdo de servi¢o ou
pelo concurso para a categoria), sendo os critérios de
desempate invertidos.

Em termos de remuneracdo, os excedentes manti-
nham durante um ano o direito ao vencimento por in-
teiro e depois o direito ao vencimento de categoria, bem
como aos subsidios e diuturnidades.

9 — Em 1984 foi publicado o Decreto-Lei n.° 43/84,
que contém o regime que o diploma inconstitucionali-
zado se propunha revogar.

Aqui, as situa¢des que podem dar origem a exceden-
tes sdo identificadas por forma em tudo similar as do

anterior diploma legal, sendo as possibilidades de apro-
veitamento do pessoal acrescidas da possibilidade de
utilizagdo de instrumentos de mobilidade e os critérios
para o caso da transi¢do para outros servigos e da mo-
bilidade sdo praticamente idénticos aos da normagio
anterior (caracteristicas e qualificagdes profissionais
avaliadas pela ultima classificagdo de servico ou, se ndo
existir, pelo lugar no concurso para a categoria, pas-
sando a existir para a constituigdo de excedentes ape-
nas o critério da antiguidade — menor para a entrada
e maior para a saida da qualificacdo de excedentes).

No que respeita aos direitos dos excedentes, desig-
nadamente aos vencimentos, o diploma de 1984 man-
tinha aos excedentes o vencimento por inteiro e as re-
galias que acrescem ao vencimento e previa-se a
possibilidade de o excedente pedir a aposentagiao vo-
luntéria e também a aposentagdo obrigatdria desde que
o funciondrio ou agente se encontrasse ha mais de dois
anos seguidos ou interpolados na situagdo de disponi-
bilidade e tivesse 60 anos de idade e 20 de servi¢co ou
30 anos de servico, independentemente da idade (ar-
tigo 16.°).

O regime juridico dos excedentes no que respeita aos
vencimentos viu logo a «generosidade» do diploma de
1984 reduzida em 1986 pela Lei n.° 9/86 (Lei do Or-
c¢amento para 1986), de 30 de Abril (artigo 9.°), que
no seu n.° 9 determinou que o pessoal integrado nos
QElIs auferisse a partir do 30.° dia 90% do venci-
mento, redugdo esta mantida para o ano de 1987 (Lei
n.° 49/86, de 31 de Dezembro). Em 1988 (Lei n.° 2/88,
de 26 de Janeiro — Orgamento do Estado para 1988),
o vencimento foi reduzido a 90% apds os primeiros
30 dias seguidos ou interpolados de inactividade ¢ a
80% e 70% do vencimento a partir do 120.° e do
210.° dias de inactividade, respectivamente (artigo 15.°,
n.° 8). No respeitante & aposentac¢do, o limite de tempo
de servigo para a voluntdria foi pela mesma fixado em
15 anos de servigo, sem cuidar da idade, e em 40 anos
de idade e 10 anos de servigo (artigo 15.°, n.® 4), Re-
gime semelhante a este foi mantido pela Lei n.° 114/88,
de 30 de Dezembro, para o ano de 1989.

Pela Lei n.° 101/90, de 21 de Dezembro (Or¢amento
do Estado para 1990), o vencimento dos excedentes foi
reduzido a cinco sextos da remuneracdo mensal a par-
tir do 30.° dia seguido ou interpolado de inactividade
e a 70% e 60% do vencimento a partir dos 120.° ¢
240.° dias, respectivamente. Esta situacdo foi mantida
para 1991 pela Lei n.° 65/90, de 28 de Dezembro,
quanto ao vencimento (artigo 18.°).

Na Lei n.° 2/92, de 9 de Margo, que aprovou o Or-
¢amento do Estado para 1992, o vencimento do pes-
soal considerado excedente foi fixado durante os pri-
meiros 30 dias de inactividade no seu valor global,
montante que se reduzird para cinco sextos a partir do
31.° dia até aos 180 dias seguidos ou interpolados de
inactividade e a 70% e 60% a partir, respectivamente,
dos primeiros seis meses ¢ um ano seguidos ou inter-
polados de inactividade.

10 — No diploma em apreco, depois de estabeleci-
das as situa¢des geradoras de disponiveis e dos crité-
rios definidores de tal pessoal, deve assinalar-se a cen-
tralizagcdo da gestdo do pessoal disponivel (artigo 25.°)
¢ a introdugdo inovatoria de medidas de descongestio-
namento da fungdo publica, para além da aposentacio
voluntaria (artigo 7.°), sendo o QEI unico o destino
do pessoal residual que ndo for transferido nem inte-
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grado em outros servicos € que nao optar por qual-
quer medida de descongestionamento.

A remuneracgdo do pessoal do QEI na disponibilidade
é a mesma que fora ja fixada na Lei n.° 2/92 e antes
nas Leis n.** 101/90 e 65/90, s que com respeito a
diferentes periodos de tempo (120 e 240 dias e 180 e
360 dias).

Na passagem a actividade do pessoal disponivel, de-
pois de se equacionarem as diversas formas que pode
revestir e a respectiva contagem de tempo, o decreto
enuncia os critérios a que se tem de atender e que sao
as qualificacdes profissionais e a adequacdo aos servi-
cos a desempenhar — artigo 18.°, n.°® 5 — norma esta
que aparece desenquadrada do seu contexto depois da
prontincia de inconstitucionalidade de idénticos crité-
rios para a consideragdo do pessoal desocupado ou de-
sutilizado como disponivel, e que os autores da norma
terdo de rever apds tal pronuncia.

Para além das formas normais de cessagdo da rela-
¢do empregaticia da fungdo publica (Decreto-Lei
n.® 427/89, de 7 de Dezembro, artigos 28.° a 30.°) a
saida do QEI obtém-se pelo regresso a actividade ou
pela recusa, nao aceite como fundamentada, de passa-
gem & actividade, que ¢é considerada insubordinag¢do
grave ou grave desinteresse, para efeitos disciplinares,
nos casos de regresso a actividade nos distritos de Lis-
boa e Porto e quando haja subsidios de deslocagdo ou
incentivos de fixagdo a periferia.

No artigo 28.° do diploma, para além da prevalén-
cia das normas do diploma e das referéncias ao QEI
unificado, estabelecida-se uma norma de transi¢do: no
n.° 3 mandava-se contar para efeitos de aposentacdo
obrigatéria o tempo de disponibilidade do pessoal nos
QEIs anteriores ao decreto.

11 — Feita a analise dos principios constitucionais
considerados na decisdo como violados e dos critérios
que se considerou serem violadores daqueles principios,
importa concluir sobre se se verificam ou ndo as vio-
lagdes indiciadas.

Respondo convictamente pela negativa.

Desde logo, de nenhuma das disposigdes do diploma
resulta a perda do emprego sem justa causa ou por mo-
tivos ideoldgicos e ou politicos, como alids é reconhe-
cido no acérdao...

E também nao decorre de qualquer das disposi¢des
do decreto que o estatuto do funciondrio publico se
transforme num «estatuto diminuido», isto é, que
afecte por tal forma os direitos, liberdades e garantias
desses funciondrios que torne a respectiva situacdo
como ndo reconduzivel ainda a fung¢do publica.

Assim e concretizando: no que se refere ao venci-
mento, o diploma prevé para os funciondrios disponi-
veis em situacdo de ndo prestagdo efectiva de servigo
uma reducdo do vencimento base, cujas percentagens
remontam ja a Lei n.° 65/90, de 28 de Dezembro, e
foram reafirmadas pela Lei n.° 2/92, com modifica-
¢do da sua incidéncia no tempo apenas.

Aliss, se se fizer o confronto com os trabalhadores
privados quando abrangidos pela suspensdo do seu con-
trato de trabalho, a situacdo é semelhante. Estes tra-
balhadores, mantendo, tal como os disponiveis, as re-
galias inerentes ao trabalho desenvolvido, percebem
durante a suspensdo do trabalho uma remunera¢do que
ndo pode ser inferior ao salario minimo nacional ga-
rantido para o respectivo sector e que pode atingir o

mdximo de dois tercos da respectiva remunera¢do men-
sal iliquida (Decreto-Lei n.° 388/89, de 2 de Novem-
bro), sendo este maximo preenchido por compensacdo
salarial a suportar em partes iguais pela entidade em-
pregadora e pelo Gabinete de Gestdo do Fundo de De-
semprego.

Nos termos do diploma em apreco, o que de pior
podia resultar para os disponiveis, na situacdo de dis-
ponibilidade, isto é, de ndo prestacdo efectiva de qual-
quer trabalho durante dois anos seguidos ou trés in-
terpolados nem de sujei¢do, durante este periodo de
tempo, a qualquer ac¢do de reconversdo profissional,
era a obrigagdo de reforma, no caso de terem mais de
20 anos de servigo.

Todavia, mesmo nesta hipotese, o Estado assegurava
ao trabalhador o percebimento de uma pensao de re-
forma correspondente ao nimero de anos efectivamente
prestados e fazia-lhe acrescer uma bonificagdo de 20 %,
ou seja, quem tivesse apenas 20 anos de servico com-
pleto era reformado como se tivesse cumprido 24 anos
de servigo.

Porém, esta situacdo extrema apenas ocorreria se o
funcionario ou agente, decorridos 12 meses de integra-
¢do no QEI, nio tivesse optado por uma das varias
medidas de descongestionamento da fung¢do publica pre-
vistas no diploma em aprego e que abrangiam desde
a aposentagdo voluntdria, a partir dos 20 anos de ser-
vico, e desde os 30 com direito a bonificagdo de 20 %,
que dava a totalidade da pensdo, até a desvinculagdo
da funcdo publica com direito a indemnizagdo, pas-
sando pela pré-aposentacdo e pela licenca sem venci-
mento por tempo indeterminado.

Dispunha, assim, o diploma em apreco de um con-
junto de medidas que permitem afirmar que da sua
aplicagdo ndo resultava afectado, em nenhuma medida,
o principio da seguran¢a no emprego.

12 — Seria, porém, violado o principio da determi-
nabilidade e o da reserva de lei, como se conclui na
decisdo?

Esta questdo tem a ver com os critérios materiais le-
galmente estabelecidos para a consideracdo do pessoal
dos servigos e organismos afectados por medidas de ra-
cionalizacdo de que resulte pessoal desocupado ou su-
butilizado.

No caso da legislagdo ainda em vigor (Decreto-Lei
n.° 43/84), o critério para os casos de transicdo do pe-
soal para os servicos que absorverem as atribui¢des dos
servicos extintos e de utilizagdo de instrumentos de mo-
bilidade era o de «garantir a melhor adequacio entre
as caracteristicas e as qualificacdes profissionais do pes-
soal abrangido e as exigéncias inerentes aos postos de
trabalho a prover» — critério correspondente, em ge-
ral, ao do n.° 6 do artigo 2.° do decreto em aprego —,
sendo certo que o diploma de 1984 determinava que
tal preocupacdio «deverd ser assegurada, sempre que
possivel, mediante o recurso a iltima classificacdo de
servico ou, no caso de ndo existir, ao resultado do con-
curso para a respectiva categoria» (artigo 3.°, n.° 2).

Na constitui¢io de excedentes, o diploma de 1984
mandava atender, sucessivamente, 3 menor antiguidade
na categoria, na carreira e na fungdo publica.

Na passagem a actividade dos excedentes mandava-
-se recorrer, sucessivamente, & maior antiguidade no
QEI, na categoria, na carreira ¢ na funcdo publica.

Parece claro que se se quiser levar a cabo uma ver-
dadeira politica de racionalizagdo dos recursos huma-
nos, com uma eficaz gestdo do emprego na fungao pu-
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blica, por forma a obter 0 maximo de realizagdes com
o minimo de pessoal, os critérios baseados na antigui-
dade s6 muito dificilmente poderdao permitir realizar
uma tal finalidade.

Tera sido, por isso, que o decreto em apreciagdo o
abandonou.

Mas do facto de tal critério ter sido posto de lado
no diploma em apreg¢o nio pode concluir-se que ine-
Xistam nas normas em causa quaisquer critérios ou que
0s existentes sejam vagos e inconcludentes e, por isso,
imprestaveis para servirem como critérios legais mini-
mos de constituicdo de excedentes.

Assim, para o efeito da transicao do pessoal consi-
derado disponivel para todos os servigos piblicos que
absorvam o pessoal vindo ou de servigos ou organis-
mos extintos ou sujeitos a medidas de racionalizagdo,
o critério a observar é o da melhor adequagdo entre
as exigéncias inerentes ao conteudo funcional dos pos-
tos de trabalho correspondentes aos lugares a prover
e a capacidade, qualificacdo e experiéncia profissionais
do pessoal abrangido.

Entre esta formulagdo e a da lei de 1984 a diferenca
a reter é a de que em 1984 a «preocupagido de adequa-
¢do» devia ser assegurada, «sempre que possivel», atra-
vés da ultima classificagdo de servigo ou do resultado
do concurso e agora faz-se apelo a «capacidade, qua-
lificacdo e experiéncia profissionais do pessoal».

Admitindo que os critérios agora vazados no texto
do decreto ndo sdo tdo concretizados como 0s que
constam da legislagdo em vigor, o certo é que se estd
perante critérios materiais, embora indeterminados, al-
guns dos quais a doutrina qualifica como conceitos
classificatdrios (isto é, conceitos cujo conteiido, ape-
sar de ndo se apresentar imediatamente ao intérprete,
¢ possivel fixar objectivamente com recurso a experién-
cia comum ou a conhecimentos cientificos ou técnicos
de um certo ramo do saber — cf. Rogério Soares, Li-
¢Ges de Direito Administrativo, policopiadas, da Facul-
dade de Direito da Universidade Catdlica do Porto, sem
data, p. 59) e que sdo particularmente aptos a realiza-
¢do da finalidade primacial do diploma que é a de me-
lhorar o nivel de presta¢do de servigos da Administra-
¢do Publica, pela maior eficiéncia na gestdo dos
recursos humanos e financeiros a ela afectados.

A capacidade profissional corresponde ao conceito
de «aptiddo profissional» e reporta-se a exigéncia de
que o funcionario deve ter o conjunto de conhecimen-
tos indispensdveis ao exercicio do cargo com compe-
téncia e ao dominio o mais perfeito possivel dos pro-
blemas que em tal exercicio possam surgir.

A gqualificacdo profissional corresponde, em primeira
linha, as habilitagGes que o funciondrio deve dispor
para poder preencher o lugar e, depois, a apreciagdo
hierarquica anual (notagdo) que os superiores fazem da
forma como o funcionario desenvolve a respectiva ac-
tividade e que vem a traduzir-se num resultado perfei-
tamente concretizado (nota derivada da pontuagio
obtida pela considera¢ao de varios itens) e que corres-
ponde ao anterior sistema de classificagdo de servigo.

A experiéncia profissional corresponde a soma de co-
nhecimentos que cada funciondrio acaba por adquirir
a medida que vai progredindo na sua carreira e que
pode resultar quer do exercicio da respectiva actividade
quer da frequéncia de meios de formacido exteriores
mas do interesse da actividade desenvolvida.

De acordo com a Portaria n.° 642-A/83, de 1 de Ju-
nho, que da execugdo ao previsto no regime geral de
classificagdo de servigo da fungao publica (Decreto Re-
gulamentar n.® 44-B/83, de 1 de Junho), a avaliagdo
dos funciondrios faz-se através da quantifica¢io, em fi-
chas de notacdo, dos valores atribuidos quantitativa-
mente & consideragdo dos seguintes elementos de apre-
ciacao, valorados segundo diferentes gradagdes de
efectiva realizagdao: qualidade e quantidade de traba-
lho, conhecimentos profissionais, adaptagdo e aperfei-
¢oamento profissional, iniciativa, criatividade, respon-
sabilidade e capacidade de direc¢do e de coordenacao,
relacdes humanas no trabalho e espirito de equipa.

Assim, os elementos referidos na lei (n.° 6 do ar-
tigo 2.°) constituem, do meu ponto de vista, indubita-
velmente, elementos integradores de critérios materiais
suficientemente concretizados e concretizdveis, que po-
dem, sem margem para duvidas, servir de medida para
os funciondrios — que a eles ficariam sujeitos — ¢ para
a propria Administragdo, que os aplicaria, por eles se
orientando nas decisdes que houvesse de tomar, desig-
nadamente no que se refere a esta matéria de transfe-
réncia de pessoal ou de geracdo de disponiveis devido
a medidas de racionalizagao.

Trata-se de critérios serviveis também para os tribu-
nais que fossem eventualmente chamados a sindicar os
actos que, com base neles, a Administragdo tivesse pra-
ticado.

13 — Tudo quanto ficou dito relativo as medidas de
transferéncia de pessoal para outros servigos que ab-
sorvam o pessoal oriundo dos servi¢os extintos ou ra-
cionalizados poderia repetir-se no que se refere a con-
sideragdo do pessoal ndo transferido para outros
servigos e que, por isso, vai ter de ser considerado dis-
ponivel. Com uma difereng¢a apenas: aqui, o critério
ja ndo é o da melhor adequacdo, mas antes e ao in-
vés, o da menor adequagdo entre as exigéncias ineren-
tes ao conteudo funcional dos postos de trabalho cor-
respondentes aos lugares a prover e a capacidade, a
qualificacd@o e a experiéncia profissionais do pessoal em
causa.

Como bem se compreende, uma vez transferidos e
colocados em outros servicos ou organismos publicos
os funciondrios mais capazes, mais qualificados e mais
experientes, os que ndo foram abrangidos serdo aque-
les que ndo dispéem de tais credenciais e que, por isso,
vdo ficar verdadeiramente na situacdo de disponivel
Num tal caso, o critério sé poderia ser o inverso do
utilizado na operagdo anterior de transferéncia e ou in-
tegracdo em servigos ou organismos existentes.

Porém, o facto de se inverter o sinal, isto é, de se
considerarem os elementos identificadores do pessoal
disponivel na perspectiva da menor adequacio, nem por
isso o critério deixa de ser concreto, material e con-
troldvel, uma vez que os elementos que o integram sao
0s mesmos, s que considerados na perspectiva oposta
a que fot tomada em considera¢do na outra operacao
de transferéncia de pessoal.

14 — Importa ainda referir que, uma vez definidos
os critérios de identificagdo do pessoal como disponi-
vel, o diploma em apregco determina que tal pessoa
conste de uma lista nominativa que devera ser apro-
vada por despacho devidamente fundamentado do
membro do Governo que for competente — ¢ que nao
pode deixar de ser o membro do Governo que tomou
as medidas geradoras de pessoal disponivel —, devendo
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tal despacho mencionar ainda os critérios que foram
utilizados na selecgdo e ser publicitado quer nos servi-
¢os quer junto dos interessados, se ausentes na situa-
¢ao de licenca.

Com esta norma fica claramente possibilitado o con-
trolo jurisdicional da actua¢do do Governo na identi-
ficacdo do pessoal considerado disponivel. Concluo, as-
sim, que considero acharem-se cumpridas as exigéncias
do principio da precisdo e da determinabilidade das leis,
pois ha-de ter-se por suficientemente densificada a lei
que permite alicercar posi¢des juridicas dos cidaddos,
serve de base para a actuacdo da Administracdo den-
tro da legalidade e possibilita a fiscalizacdo de tal ac-
tuagdo e a defesa judicial dos direitos e interesses dos
cidaddos. Nao existe, pois, nas normas que vimos ana-
lisando, qualquer elemento que permita afirmar a vio-
lacdo dos principios constitucionais conjungadamente
invocados para a pronuncia de inconstitucionalidade
constante da alinea @) da decisdo tomada no presente
acordio.

B) A norma relativa 3 aposentagiio obrigatéria

15 — Na decisdo de que me afasto foi também con-
siderada como inconstitucional a norma do artigo 21.°
do decreto em aprego pela qual se determinava que se-
ria obrigatoriamente aposentado o pessoal do QEI que,
tendo mais de 20 anos de servigo, independentemente
da idade, viesse a permanecer na disponibilidade du-
rante dois anos seguidos ou trés interpolados (n.° 1),
estabelecendo-se no n.° 2 do preceito que a pensdo a
atribuir a tal pessoal corresponderia ao numero de anos
de servico efectivamente prestados, acrescendo uma bo-
nificacio de 20% do respectivo quantitativo até ao li-
mite maximo da respectiva pensdo.

Aqui, o fundamento da inconstitucionalizagdo foi a
violagdo do disposto na alinea v) do n.°1 do ar-
tigo 168.° da Constitui¢do, ou seja, a falta de cober-
tura do diploma pela lei de autorizagdo legislativa (a
Lei n.° 2/92 de 9 de Margo), pelo que, ndo estando
a norma coberta pela referida autorizagao, estava o Go-
verno a legislar em matéria da reserva legislativa da As-
sembleia da Republica, dai resultando a inconstitucio-
nalidade orginica da norma.

Defendi no meu projecto de acérdao que a norma
em causa respeitava a lei autorizadora e, por isso, ne-
nhuma inconstitucionalidade se verificava relativamente
ao artigo 21.°

Continuo a entender que assim é na verdade, como
de seguida procurarei demonstrar.

Porém, mesmo que se entenda que assim ndo sucede,
isto é, que efectivamente o diploma em apre¢o néo res-
peita a lei de autorizagdo, todavia nem por isso se po-
dera desde logo concluir e sem mais que a norma ¢ in-
constitucional, face a jurisprudéncia que a este respeito
o Tribunal Constitucional tem desenvolvido em ante-
riores acorddos (v.g., desde o aresto sobre a coloca-
¢do na disponibilidade do pessoal diplomético e o pri-
meiro acérdio sobre a Reserva Ecoldgica Nacional:
Acorddo n.° 142/85, in Didrio da Republica, 2.* sé-
rie, de 7 de Setembro de 1985, e Acérddo n.° 334/91,
in Didrio da Repuiblica, 2.? série, de 20 de Novembro
de 1991).

16 — Vejamos primeiro os argumentos que me levam
a concluir pela inexisténcia de autorizagdo legislativa.

O artigo 5.° da Lei n.® 2/92 concedia autorizacdo ao
Governo para legislar no sentido de:

a) Rever os critérios de constitui¢do e o regime ju-
ridico dos excedentes, 0 seu estatuto € O res-
pectivo sistema de gestdo para, através da sua
racionalizacdo, diversificacdo e uma gestdo cen-
tralizadas, se assegurar um melhor aproveita-
mento do pessoal e 0 mais largo espectro pos-
sivel de saidas profissionais;

b) Definir mecanismos selectivos de descongestio-
namento da fun¢fio piblica, por iniciativa do
trabalhador, mediante alteragdo do sistema de
licengas, o pagamento de indemnizagdes e al-
teracdo do limite de idade para aposentacdo.

De acordo com o preceituado no artigo 168.°, n.° 1,
alinea v), da Constituicio, é da exclusiva competéncia
da Assembleia da Republica legislar sobre «bases do
regime e dmbito da funcdo publica».

Assim, o Governo s6 poderé legislar em tal matéria
se dispuser de uma autorizacdo legislativa adequada —
artigo 168.°, n.° 1, e artigo 201.°, n.° 1, alinea b), am-
bos da Constituicdo.

Por forca do n.° 2 do artigo 168.°, as leis de auto-
rizacdo legislativa devem definir o objecto, o sentido,
a extensdo e a duragcdo da autorizagdo.

Em regra, a autorizacdo legislativa ndo deve vincular
de tal forma o Governo que a este ndo reste outra al-
ternativa sendo a de decidir se dele faz uso ou ndo.
Na autorizacdio deverd ver-se um programa normativo,
pois a norma autorizadora tem de exprimir o que de-
vera ser regulado, dentro de que &mbito material e o
objectivo que deve servir a normacdo a editar.

Os diplomas emitidos ao abrigo de uma lei de auto-
rizagdo legislativa devem manter-se dentro dos limites
definidos por aquela lei, sob pena de, ndo o fazendo,
se verificar inconstitucionalidade por o Governo inva-
dir a reserva de competéncia da Assembleia da Repu-
blica.

A conformidade da norma do artigo 21.° do decreto
tem de ser averiguada face 4 alinea a) do artigo 5.° da
Lei n.° 2/92, e ndo face a alinea b), uma vez que nesta
apenas se referem mecanismos de descongestionamento
da iniciativa do trabalhador, quando a norma se re-
porta a aposenta¢do obrigatdria.

Ora, pela alinea a), o Governo dispunha de autori-
zacgdo para «rever os critérios de constituicdo, o regime
juridico dos excedentes {agora designados «disponi-
veis»], 0 seu estatuto e o respectivo sistema de gestdo».

No diploma de 1984 existia uma norma com perfil
semelhante — o artigo 16.°, n.° 2, que, por remissio
para o n.° 1 do artigo 34.° do Decreto-Lei n.® 41/84,
de 3 de Fevereiro, norma relativa a aposenta¢cd@o vo-
luntdria, impunha a reforma obrigatdria do pessoal dis-
ponivel se tivesse 60 anos de idade e 20 de servico ou
s6 com 30 anos de servi¢o, independentemente da
idade, desde que se encontrasse na situagdo de exce-
dente hd mais de dois anos seguidos ou interpolados,
sendo expressamente afastada qualquer bonificagdo da
pensao.

A norma do artigo 21.° do decreto respeita o dm-
bito da autorizagdo legislativa na medida em que esta
permitia a0 Governo legislar sobre o estatuto dos en-
tdo designados w«excedentes» e agora «disponiveis».

O estatuto de um dado conjunto de funcionarios ha-
-de conter, para ser completo, todo o respectivo regime
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organizacional e juridico, desde as condi¢bes de in-
gresso, aos direitos e deveres, ao desenvolvimento das
respectivas carreiras até as diversas formas de cessagdo
do vinculo empregaticio, umas das quais, no que ao
funcionalismo publico respeita, ¢ a aposentagao.

Esta, segundo o respectivo estatuto, pode ser ordi-
ndria e extraordindria, consoante o seu fundamento, e
voluntaria ou obrigatéria, consoante deriva da inicia-
tiva do funcionario ou lhe é imposta pela lei ou por
imposi¢do da autoridade competente.

No caso dos disponiveis ¢ antes dos excedentes, ja
fazia parte do respectivo estatuto quer a consideragido
da aposentagdo voluntaria tal como da aposentagido
obrigatoria, pelo que, visando o diploma em apreco a
uniformizagdo e a centralizagdo para o efeito de uma
gestdo racional de todo o pessoal da fungdo publica
que passar a integrar, como disponivel, o quadro de
efectivos interdepartamentais (QEI), ndo se vé que a
autorizagdo legislativa concedida ao referir-se expres-
samente a uma revisdo do estatuto dos disponiveis, ndo
pode deixar de entender-se como autorizando a modi-
ficacdo dos limites de idade para a aposentagdo obri-
gatdria, sendo compreensivel a referéncia da alinea b)
a alteragdo da idade na medida em que se tratava de
inovar relativamente a pré-aposentagdo, figura inexis-
tente na legista¢cdo em vigor.

Tem por isso de considerar-se incluida no estatuto
do pessoal disponivel integrado no QEI uma norma
como a do artigo 21.°, em que se prevé — como jd an-
tes se previa — a aposentagao obrigatdria como forma
de cessagdo do vinculo de tal pessoal a Administragdo
Publica, embora com condicionalismos diversos do que
0s previstos para a aposentacdo do comum dos fun-
ciondrios publicos, tal como alids ja acontecia no re-
gime em vigor e que o decreto em apreco pretendia re-
vogar.

17 — Mas, como antes se referiu, mesmo que se nao
entenda que a norma do artigo 21.° do decreto em
aprego respeite o ambito do sentido de autorizagdo, o
certo é que nem por isso se pode concluir que tal
norma esteja afectada do vicio que o acorddo lhe as-
saca de inconstitucionalidade orgéanica.

Vejamos porqué.

Na reserva da competéncia legislativa da Assembleia
da Republica estio «as bases do regime e dmbito da
fun¢do publica», ou seja, segundo uma jurisprudéncia
que vinha ja da Comissdo Constitucional (c¢f. parece-
res n.°° 22/79 e 12/82, in Pareceres da Comissdo Cons-
titucional, vols. 9.°, p. 48, ¢ 19.°, p. 119, respectiva-
mente) cabia na competéncia reservada da Assembleia
legislar sobre «o estatuto geral da fungdo publica,
aquilo que é comum e geral a todos os funciondrios
e agentes», ai se compreendendo, designadamente, «a
defini¢do do sistema de categorias, de organizagdo de
carreiras, de condicdes de acesso e de recrutamento, de
complexos de direitos e deveres funcionais que valem,
em principio, para todo e qualquer funcionario piblico
€ que, por isso mesmo, fornecem o enquadramento da
fungdo publica como um todo, dentro das fung¢gdes do
Estado»; diversamente, ja pertencia a competéncia le-
gislativa governamental a «concretizagdo» desse esta-
tuto geral, a sua «complementagdo, execugdo e parti-
cularizagdo», ou seja, «quer o desenvolvimento de tais
principios, quer a sua aplicagdo e adaptacao aos sec-
tores que exijam um regime particular especifico, es-
pecial ou até excepcional».

Se esta era a jurisprudéncia anterior & revisdo cons-
titucional, apds 1982, o Tribunal tem vindo a enten-

der que «na imediata dependéncia de um debate e de-
cisdo parlamentares encontra-se apenas, e compreensi-
velmente, o estabelecimento do quadro dos principios
bdsicos fundamentais daquela regulamentacdo [da fun-
¢do publica), dos principios reitores ou orientadores —
principios estes que cabera depois ao Governo desen-
volver, concretizar e mesmo particularizar», apontando
a reserva legislativa da Assembleia nesta matéria para
a formulagdo de uma /ei guadro da fungao publica (cf.
Acorddo n.° 142/85).

Mas o facto de ndo existir tal lei quadro — isto é&,
de ndo estarem os principios basicos fundamentais que
deverdo reger esta matéria plasmados num unico di-
ploma legislativo — ndo deve impedir o Governo de le-
gislar dentro da sua competéncia, desde que respeite
as bases do regime juridico da fungdo publica existen-
tes em diplomas dispersos.

Com efeito, o facto de ndo existir uma tal lei qua-
dro ou lei de bases da fung¢ao publica ndo implica ne-
cessariamente que nao existam consagrados em legis-
lagdo avulsa «principios bdsicos fundamentais» e,
existindo, pode deles extrair-se a existéncia de verda-
deiras bases em sentido constitucional susceptiveis de
regulamentagdo (cf. Acorddo n.° 152/92, ainda iné-
dito).

Tem, assim, o Tribunal vindo a admitir que na falta
de uma lei de bases ou de lei quadro que preencha o
conteudo da reserva legislativa da competéncia da As-
sembleia da Republica pode o Governo editar normas
que ndo contendam com os principios basicos funda-
mentais que regem a matéria, ou seja, ndo poderd o
Governo, a pretexto da inexisténcia de tal normacao
bdsica, editar normas que «viessem substituir, modifi-
car ou derrogar as bases efectivamente existentes» (cf.
Acdrddo n.° 142/85).

Ora, no que respeita a aposentacdo na fun¢do pu-
blica, constam os principios fundamentais que regulam
tal matéria do Estatuto da Aposentagado (aprovado pelo
Decreto-Lei n.® 498/72, de 9 de Dezembro, ¢ alterado
pelo Decreto-Lei n.° 191-A/79, de 25 de Junho),
prevendo-se nos artigos 36.° a 41.% as diversas formas
de aposentacdo (ordindria e extraordindria; voluntdria
e obrigatdria, no sentido ja antes definido).

O que importa agora apurar, para saber se a emis-
sdo de uma norma como a do artigo 21.° invade ou
ndo a reserva legislativa da Assembleia da Republica,
¢ se com ela se substitui, se modifica ou derroga al-
guma base (em sentido) constitucional existente.

J4 se concluiu que na legislacdo ainda em vigor
(recte, no artigo 16.°, n.® 2, do Decreto-Lei n.° 43/84,
de 3 de Fevereiro) existe uma norma de conteudo si-
milar da norma do artigo 21.°; por outro lado, o Es-
tatuto da Aposentagdo conhece também a figura da
aposentagdo obrigatéria. Por isso, nada se vem agora
inovar, a ndo ser relativamente & idade de aposenta-
¢do e ao tempo de servi¢o considerado necessdrio para
se impor a aposentagdo obrigatdria ao pessoal consi-
derado disponivel e que se encontre no QEI ha mais
de dois anos seguidos ou trés interpolados: antes exigia-
-se que o pessoal excedente tivesse mais de 60 anos de
idade e 20 anos de servi¢o ou apenas 30 anos de ser-
vigo independentemente da idade e a situagdo de dis-
ponivel durante dois anos seguidos ou interpolados;
agora exige-se apenas que o disponivel possua mais de
20 anos de servigo, independentemente da idade, e com
a permanéncia no QEI antes referida.

Nem se invoque, a este respeito, como base violavel
o n.° 1 do artigo 34.° do Decreto-Lei n.® 41/84, de 3
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de Fevereiro, na medida em que esta norma, se puder
servir de «base constitucional» de algo, serd da apo-
sentacdo voluntaria, de que expressamente cuida, e
nunca da aposentagdo obrigatéria, que é a que esta
aqui em causa.

Porém, de acordo com o préprio Estatuto da Apo-
sentagdo — que contém os principios bdsicos funda-
mentais desta matéria — o Governo pode fixar, em di-
plomas especiais, limites de idade e de tempo de servigo
inferiores aos referidos para o regime geral da aposen-
tacdo do comum do funcionalismo publico, regimes es-
peciais estes que prevalecerdo sobre o regime geral. E
o que resulta inequivocamente do estabelecido no ar-
tigo 37.°, n.° 3, do Estatuto da Aposentacdo (Decreto-
-Lei n.® 498/72, de 9 de Dezembro, na redacgdo do ar-
tigo 1.° do Decreto-Lei n.° 191-A/79, de 25 de Junho).

Tem, assim, de concluir-se que o Governo, ao edi-
tar o artigo 21.° do decreto, nem sequer precisava de
se prevalecer da autorizagdo legislativa concedida pela
Lei n.° 2/92, pois podia modificar ndo s6 a idade mas
também o tempo de servigo para efeitos de aposenta-
¢do obrigatéria, no uso da sua competéncia legislativa
propria de aplicagdo e de particularizacdo do regime
geral da aposentacdo ao sector dos disponiveis, sem que
com isso pudesse ser acusado de invadir a competén-
cia legislativa reservada da Assembleia da Republica.

Portanto, ainda aqui ndo me foi possivel acompa-
nhar o acorddo, pois votei a posi¢do agora exposta
quanto a jurisprudéncia do Tribunal no Acdrdio
n.° 197/91 (in Didrio da Republica, 2.* série, de 13 de
Setembro de 1991).

() A inconstifucionalidade formal da Lei n.° 2/92, de 9 de Margo

18 — Um ultimo ponto importa definir. A decisdo
constante do acordio, correctamente, nada refere so-

bre 0 que no texto se escreveu sobre a duvida levan-
tada neste particular aspecto pelo Presidente da Repu-
blica.

Tendo chegado no projecto de acérddo que elaborei
a uma conclusdo idéntica — inexisténcia de qualquer
irregularidade procedimental da Lei n.° 2/92 —, toda-
via os fundamentos dessa conclusdo eram diversos dos
que o acorddo veio a acolher.

Assim, importa referir que — como resulta dos vo-
tos que apus aos Acorddos n.” 64/91 e 372/91, in Did-
rio da Republica, 1.* série-A, de 11 de Abril e 7 de
Novembro de 1991, respectivamente — ndo subscrevo
a posi¢do do préprio Tribunal quando entende que as
leis de autorizagao legislativa estdo obrigadas ao cum-
primento das formalidades previstas nos artigos 54.°,
n.° 5, alinea d), e 52.°, n.° 2, alinea a), da Constitui-
¢do — audicdo prévia das associagdes sindicais e das
comissdes de trabalhadores.

Mas, para além disso, no caso em aprego, e apds
a diligéncia feita junto da Assembleia da Republica, en-
tendi que estava feita a demonstracdo de que tinha
ocorrido a audigdo prévia exigida por parte das asso-
ciagdes sindicais, sendo certo que no que respeita 4 au-
dicdo das comissdes de trabalhadores estas s6 tém o
direito de participagdo garantido relativamente as que
desenvolvem a sua actividade em empresas e ndo na
area fungdo publica (c¢f. Acorddo n.° 22/86, in Acdr-
ddos do Tribunal Constitucional, 7.° vol., t. 1, p. 71).

De acordo com o exposto, acompanho a conclu-
sdo — de que a Lei n.° 2/92, de 9 de Margo, nio so-
fre do vicio de eventual inconstitucionalidade formal
por vicio procedimental —, mas com fundamentos di-
versos dos constantes do acérdio.

Por todas as razdes que ficam desenvolvidas, ndo
acompanhei a decisdo constante das alineas a) e b) do
Acorddo. — Vitor Nunes de Almeida.
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