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Artigo 11.°

Acompanhamento da formacio profissional especifica sectorial

1 — A entidade competente pode determinar, a todo o
tempo, que a atividade da entidade formadora certificada
seja objeto avaliacdo com vista a aferir:

a) A manutengdo dos requisitos prévios de acesso a
certificacdo;

b) O cumprimento dos requisitos relativos ao referencial
de certificacdo ou a conformidade da oferta formativa com
os referenciais constantes do CNQ, consoante 0s casos.

2 — Sem prejuizo do disposto na alinea b) do n.° 2
do artigo 5.° as ac¢des de avaliacdo sdo realizadas por
funcionarios ou colaboradores da entidade competente
ou, a solicitacdo desta, por funcionarios ou colaboradores
das DRAP ou de outros servigos centrais ou organismos
do MAM.

3 — No ambito da realizagdo das agdes de avaliagdo
e sempre que o avaliador considere que tal se mostre ne-
cessario ao desempenho das suas func¢des, pode o mesmo:

a) Aceder aos servigos ¢ instalacdes da entidade for-
madora certificada;

b) Utilizar as instala¢des da entidade formadora certifi-
cada que sejam adequadas ao exercicio das suas fungdes
em condi¢des de dignidade e eficacia;

¢) Obter a colaboragdo necessaria por parte de quem
trabalhe, preste servigos ou colabore com a entidade for-
madora certificada;

d) Examinar quaisquer elementos indispensaveis, que
estejam em poder da entidade formadora certificada, sobre
assuntos de interesse para o exercicio das suas fungoes;

e) Fazer uso da cooperagdo entre autoridades admi-
nistrativas, nos termos do Capitulo VI do Decreto-Lei
n.°92/2010, de 26 de julho, nomeadamente recorrendo ao
Sistema de Informag¢ao do Mercado Interno.

Artigo 12.°

Apoio a entidades formadoras e a formandos

1 — O MAM, através dos seus servigos € organismos,
presta apoio técnico as entidades formadoras certificadas
do sector, quando se trate de organizagdes de agricultores,
de produtores e de desenvolvimento rural, bem como aos
formandos ou futuros formandos.

2 — O apoio técnico as entidades formadoras certifi-
cadas traduz-se no aconselhamento técnico-pedagogico
para a realizagdo de agdes de formagdo ou de planos de
formacao.

3 — O apoio técnico aos formandos traduz-se:

a) No aconselhamento sobre itinerarios de formagao;

b) Na informacao sobre a oferta de agdes de formagao;

¢) No encaminhamento para os Centros para a Qualifi-
cagdo e o Ensino Profissional.

Artigo 13.°

Taxas e prestacio de servicos

1 — Os servigos prestados com os procedimentos decor-
rentes dos despachos referidos no artigo 5.° estdo sujeitos
ao pagamento de taxas de montante e regime a fixar por
portaria do membro do Governo responsavel pela drea da
agricultura, sem prejuizo do disposto no artigo 13.° da Por-
tarian.® 851/2010, de 6 de setembro, alterada e republicada
pela Portaria n.° 208/2013, de 26 de junho.
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2 — Os servigos e organismos do MAM podem prestar
servicos de formacdo, nos diferentes dominios do ciclo
de formacgdo, de acordo com as suas atribuicdes, areas
funcionais e competéncias, sendo 0s mesmos remunera-
dos segundo tabela a definir por portaria do membro do
Governo responsavel pela area da agricultura.

CAPITULO IV

Disposicdes finais

Artigo 14.°
Publicacio e publicitacio dos despachos

Os despachos previstos na presente portaria sdo publica-
dos na 2.? série do Didrio da Republica e publicitados no
sitio na Internet da DGADR e quando aplicavel, no sitio
na Internet da entidade competente.

Artigo 15.°
Norma revogatoria

E revogado o Despacho Normativo n.° 8/2011, de 8
de abril.

Artigo 16.°
Entrada em vigor

A presente portaria entra em vigor no dia seguinte ao
da sua publicacao.

A Ministra da Agricultura e do Mar, Maria de Assungdo
Oliveira Cristas Machado da Graga, em 5 de dezembro
de 2013.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acordao do Tribunal Constitucional n.° 793/2013
Processo n.° 1171/13
Plenario

Relator: Conselheiro Pedro Machete

Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional:

I. Relatério

1 — O Representante da Republica para a Regido Auto-
noma dos Agores vem, ao abrigo do artigo 278.°,n.° 2, da
Constitui¢do da Republica Portuguesa, submeter a aprecia-
¢do deste Tribunal, em processo de fiscalizag@o preventiva
da constitucionalidade, «a totalidade das normas constantes
do Decreto n.° 22/2013», aprovado pela Assembleia Legis-
lativa da Regido Autonoma dos Acores (<ALRAA»), em
21 de outubro de 2013, que lhe foi enviado para assinatura
como decreto legislativo regional.

E o seguinte o teor das normas em causa:

«Artigo 1.°

Objeto

O presente decreto legislativo regional estabelece
o regime especial de duracdo do periodo normal de
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trabalho dos trabalhadores da Administragao Publica
Regional.

Artigo 2.°
Ambito

O presente diploma aplica-se exclusivamente aos
trabalhadores da Administracdo Publica Regional.

Artigo 3.°

Periodo normal de trabalho dos trabalhadores
da Administracdo Publica Regional

O periodo normal de trabalho dos trabalhadores da
Administrag@o Publica Regional ¢ de sete horas por dia
e trinta e cinco horas por semana.

Os horérios especificos devem ser adaptados ao
periodo normal de trabalho de referéncia referido no
nimero anterior.

O disposto no n.° 1 ndo prejudica a existéncia de
periodos normais de trabalho superiores, previstos em
diploma proprio.

Artigo 4.°
Disposigées finais

Nao ¢ aplicavel a Administracao Publica Regional o
disposto na Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto.

Artigo 5.°
Entrada em vigor

O presente diploma entra em vigor no dia seguinte a
data da sua publicacdo.»

Tal regime juridico padece, segundo o requerente, de
cinco vicios de inconstitucionalidade, a saber:

a) Inconstitucionalidade orgénica, por violagdo da re-
serva relativa de competéncia legislativa da Assembleia
da Republica em matéria de «bases do regime e &mbito da
fun¢do publicay» [artigo 165.°, n.° 1, alinea #)];

b) Inconstitucionalidade orgénica, por violagdo da re-
serva relativa de competéncia legislativa da Assembleia
da Republica em matéria de direitos fundamentais dos
trabalhadores de natureza analoga a direitos, liberdades
e garantias [artigos 17.°, 59.°., n.° 1, alinea d), e 165.°,
n.° 1, alinea b)];

¢) A titulo subsidiario, e com referéncia ao contexto
de emergéncia econdmico-financeira justificativo da Lei
n.° 68/2013, de 29 de agosto, inconstitucionalidade orga-
nica, por violagdo da reserva de competéncia legislativa
do Estado ou da Republica;

d) Inconstitucionalidade simultaneamente orgénica e
material, por violagdo da regra constitucional que deter-
mina incumbir exclusivamente ao Estado a «fixacédo, a
nivel nacional, dos limites da duragdo do trabalho» [ar-
tigo 59.°, n.° 2, alinea b)];

e) Inconstitucionalidade material, por violagdo do
principio geral da igualdade (artigo 13.°) e, sobretudo, do
principio especial da igualdade que garante a «todos os tra-
balhadores, sem distingdo de [...] territorio de origemy, do
territorio onde exercem a atividade laboral, ou de qualquer
outro critério arbitrario de diferenciagdo, o «direito [...] a
um limite maximo da jornada de trabalho» [artigo 59.°,
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n.° 1, alinea d)], fixado «a nivel nacional» e em termos nao
discriminatorios [artigo 59.°, n.° 2, alinea b)].

1.1 — No que se refere ao primeiro vicio, considera o
requerente que a norma do artigo 2.° da Lei n.° 68/2013,
de 29 de agosto, aprovada pela Assembleia da Republica
com natureza imperativa e destinada a prevalecer «sobre
quaisquer leis especiais e instrumentos de regulamen-
tacdo coletiva de trabalho» (cf. o artigo 10.°) constitui
uma importante base do regime da funcdo publica, nos
termos da alinea ¢) don.® 1 do artigo 165.° da Constituicao,
visto que a mesma consagra, em termos absolutamente
genéricos, para todos os trabalhadores da Administracao
Publica — independentemente de estarem sujeitos ao re-
gime do contrato de trabalho em fungdes publicas ou de
se enquadrarem no regime da nomeagao definitiva— um
principio juridico, verdadeiramente estruturante da matéria
do tempo de trabalho do vasto universo dos trabalhado-
res em questdo. Na verdade, a determinacao de que o
periodo normal de trabalho dos trabalhadores em fun-
¢des publicas ¢ de oito horas por dia e quarenta horas por
semana — concretizada, depois, por outras disposi¢des
legais que estabelecem tempos superiores ou diferenciados,
horarios especificos e periodos de atendimento ao publico,
horarios flexiveis, regimes de bancos de horas, ou até a
possibilidade de regulamentag@o coletiva de alguns desses
aspetos referentes ao tempo de trabalho — corresponde a
uma nova opgdo fundamental do legislador democratico,
inserindo-se no quadro de uma reforma da Administracao
Publica e do estatuto dos seus servidores que visa apro-
ximar este do regime do contrato individual de trabalho.

O requerente admite a existéncia de muitas disposi-
¢Oes normativas no Regime do Contrato de Trabalho em
Fungdes Publicas, aprovado pela Lei n.° 59/2008, de 11
de setembro («KRCTFP»), no Decreto-Lei n.° 259/98, de
18 de agosto, e até porventura na propria Lei n.° 68/2013,
respeitantes direta ou indiretamente ao tempo de traba-
lho, que constituem desenvolvimento legislativo — e que,
portanto, ndo se impdem aos legisladores governamental
e regional —, mas entende que o disposto no n.° 1 do
artigo 2.° daquela Lei representa «a ancora em torno da
qual todos esses regimes secundarios giramy: toda a «re-
gulamentacdo do tempo de trabalho tem o seu epicentro
na norma que, hoje, fixa o periodo normal de trabalho em
oito horas por dia e em quarenta horas por semana». E a
disciplina do tempo de trabalho € estruturante do regime da
fungdo publica — ou, se se preferir, do regime da relagdo
juridica de emprego publico.

Com efeito, prossegue o requerente, apesar de ndo ter
o impacto jusfundamental de outras matérias — como
a constitui¢do ou a extingdo da relagdo de emprego pu-
blico —, tal disciplina contende diretamente com im-
portantes direitos fundamentais dos trabalhadores, como
sucede com o direito a organizagdo do trabalho em con-
dicdes socialmente dignificantes [alinea ) do n.° 1 do
artigo 59.°], o direito ao repouso e ao descanso semanal,
e bem assim o direito a um limite maximo da jornada de
trabalho [alinea d) do n.° 1 do artigo 59.°]. Ora, nesses
casos, considera o requerente ser exigivel o reforgo das
exigéncias da reserva parlamentar, justificada precisa-
mente em nome das garantias que o contraditorio poli-
tico e o debate ptblico concedem ao processo legislativo.

No mesmo sentido, o requerente recorda que a genera-
lidade dos diplomas legais reguladores da duracao do tra-
balho na Administragdo Publica s3o, ou leis da Assembleia
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da Republica — como sucede agora com o RCTFP e com
a propria Lei n.° 68/2013 — ou decretos-leis autoriza-
dos, sendo legitima a inferéncia de que tanto o legislador
governamental — que solicita as autorizagdes —, como o
legislador parlamentar — que as concede —, estdo desde
ha muito convictos de que a matéria do tempo de trabalho
integra a reserva relativa de competéncia legislativa do
Parlamento, certamente pelo relevo que a respetiva disci-
plina assume enquanto trave-mestra do regime da funcao
publica. A este propoésito, o requerente refere alguns an-
tecedentes legislativos referentes a disciplina da duracao
do trabalho na Administragdo Publica, como por exem-
plo: o Decreto-Lei n.° 259/98, emanado ao abrigo da Lei
n.° 11/98, de 24 de fevereiro, que especificamente conferiu
uma credencial ao Governo para «a fixacdo da duragio
semanal do trabalho em trinta e cinco horas» [alinea f)
do seu artigo unico]; também o Decreto-Lei n.° 159/96,
de 4 de setembro, foi autorizado pela Lei n.° 10-B/96, de
23 de margo; o Decreto-Lei n.° 263/91, de 26 de julho,
que reduziu o periodo normal de trabalho do pessoal dos
grupos operario e auxiliar, foi igualmente precedido por
uma autorizacdo legislativa, contida na Lei n.° 65/90, de
28 de dezembro; e, por sua vez, o Decreto-Lei n.° 187/88,
de 27 de maio — que fixou a duragdo semanal do trabalho
em trinta e cinco, quarenta e quarenta e cinco horas, € a
duragdo diaria em sete, oito ou nove — fé-lo ao abrigo da
autorizagdo dada pela Lei n.° 2/88, de 26 de janeiro.

Tratando-se, nos termos expostos, de matéria reser-
vada aos orgdos de soberania, considera o requerente,
por fim, que, de acordo com o estatuido no artigo 227.°,
n.° 1, alinea a), da Constitui¢do, a defini¢do do periodo
normal de trabalho dos trabalhadores em fung¢des publi-
cas estd excluida do poder legislativo primario das re-
gides auténomas, e, em particular, da competéncia le-
gislativa da ALRAA. Ademais, também ndo ¢ invocavel
a segunda parte da alinea @) do n.° 3 do artigo 49.° do
Estatuto Politico-Administrativo da Regido Autéonoma
dos Agores (kEPARAAY») — «compete a Assembleia Le-
gislativa legislar em matéria» de «ambito e regime dos
trabalhadores da Administragdo Ptblica regional autonoma
e demais agentes da Regido»—, uma vez que, faltando
nesse normativo estatutario a palavra «bases», a compe-
téncia em apreco s6 pode ser uma competéncia legislativa
de desenvolvimento, nos termos da alinea c) do n.° 1 do
artigo 227.° da Constituicdo e do artigo 38.° do proprio
Estatuto Politico-Administrativo.

1.2 — Relativamente ao segundo vicio imputado — a
inconstitucionalidade orgénica, por violacdao da reserva
relativa de competéncia legislativa da Assembleia da
Republica em matéria de direitos fundamentais dos tra-
balhadores de natureza analoga a direitos, liberdades e
garantias [artigos 17.°,59.°,n.° 1, alinea d), ¢ 165.°,n.° 1,
alinea b)] — , entende o requerente que os direitos ao
repouso ¢ a um limite maximo da jornada de trabalho
previstos no artigo 59.°, n.° 1, alinea d), da Constitui¢do,
enquanto «direitos dos trabalhadores» — de todos os tra-
balhadores e, portanto, também dos trabalhadores de todas
as Administragdes Publicas (cf. o Acérdao n.° 474/2002,
disponivel, assim como os demais adiante referidos, em
http://www.tribunalconstitucional.pt/) — assumem, em
virtude da respetiva determinabilidade material mesmo
na auséncia de qualquer interpositio legislatoris, uma
natureza analoga a outros direitos, liberdades e garantias
(dos trabalhadores), pelo que lhes ¢ aplicavel, por forca
do artigo 17.° do mesmo normativo, o regime juridico-
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-constitucional destes ultimos, com especial destaque,
para o que aqui importa, da sua componente organico-
-formal.

Na verdade, aqueles dois direitos ndo reclamam do
Estado a mobilizacdo de especiais meios organizativos,
materiais ou financeiros — mas apenas uma intervengao
reguladora das relagdes laborais, definindo (e redefinindo)
regimes cujo teor se encontra ha muito enraizado na cul-
tura juridica da comunidade. Dai que os direitos em causa
(mais do que direitos sociais contidos em normas nao
exequiveis por si mesmas ou programaticas, largamente
dependentes de opgdes politicas de fundo do legisla-
dor democratico ¢ de recursos financeiros avultados) se
apresentem como direitos com uma forte vocagdo para
a sua aplicacdo imediata, vinculando todas as entidades
publicas — a Administracdo enquanto empregadora e
os oOrgdos legislativos adstritos a um especial dever de
protecdo dos bens jusfundamentais em aprego — e as
proprias entidades privadas, comegando obviamente pelos
proprios empregadores. Nesta linha, o direito ao repouso
e o correspondente direito a uma jornada de trabalho
limitada ndo se distinguem particularmente do direito
a seguranga no emprego, que inserido no artigo 53.° é
indiscutivelmente (e para todos os efeitos) um direito,
liberdade e garantia — apesar de se achar em larga medida
na dependéncia de concretizagdo legislativa.

Assumindo, portanto, que o direito a um limite da jor-
nada de trabalho — com todas as implicac¢des dai decor-
rentes em matéria de periodo normal de trabalho diario e
semanal — constitui um direito fundamental de natureza
analoga a (outros) direitos, liberdades e garantias (dos
trabalhadores) — isto ¢, um direito com uma estrutura
juridico-conceptual proxima —, pode também concluir-se
que lhe é igualmente aplicavel, para o que agora interessa,
areserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia
da Republica, prevista na alinea b) don.® 1 do artigo 165.°
da Constitui¢do. Na verdade, e ndo obstante as disputas
doutrinais a tal respeito, ha muito que a jurisprudéncia
constitucional — tecida sobretudo a propésito do direito
de propriedade — sublinha que o artigo 17.° ndo formula
qualquer distingdo a tal respeito, aceitando aplicar aos
direitos de natureza anadloga — ou ao nucleo essencial de
cada um destes, na medida em que seja precisamente ai
(e s6 ai) que essa analogia se encontra — o principio da
reserva de lei parlamentar (Acordaos n.” 329/99 e 517/99).

Por conseguinte, a reserva parlamentar de competéncia
da alinea 7) don.° 1 do artigo 165.°, sobre «bases do regime
e ambito da fung¢do publica», junta-se agora a reserva da
alinea ) don.° 1 do artigo 165.°, sobre «direitos, liberda-
des e garantias». O requerente sublinha, no entanto, que
esta segunda reserva ndo tem necessariamente de ter um
alcance coincidente com o resultante da alinea ¢), podendo
até ser mais extensa do que esta. Com efeito, apesar de
aquela se dirigir apenas ao cerne do regime de cada um
dos direitos analogos em causa — em ultima analise, o
direito a ndo ser privado do repouso necessario a uma vida
condigna e o direito a ndo ser desprovido de um limite mé-
ximo da jornada de trabalho —, isso pode bem significar
que a reserva de competéncia legislativa da Assembleia
da Reptiblica vai para além daquela base, verdadeiramente
estruturante, do artigo 2.° da Lei n.® 68/2013, onde se esti-
pula de forma lapidar que «o periodo normal de trabalho
dos trabalhadores em fungdes publicas é de oito horas por
dia e quarenta horas por semana.
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1.3 — Para o caso de ndo se considerar suficientemente
demonstrada a pertenca da matéria disciplinada pelo De-
creto n.° 22/2013 da Assembleia Legislativa dos Acores
a reserva de competéncia dos 6rgdos de soberania, seria
ainda possivel, segundo o requerente, recorrer ao contexto
de emergéncia econdmico-financeira que justifica a Lei
n.° 68/2013, de 29 de agosto, ¢ lancar mao da jurisprudén-
cia contida no Acérdao n.° 613/2011, de acordo com a qual:

«[A] sustentabilidade das contas publicas, com a
correspondente reducdo do défice e o controlo da di-
vida, ¢ algo que, no entender justificavel do legislador
parlamentar, s6 podera ser eficazmente garantido se for
feito, ndo apenas ao nivel do Estado, mas também, arti-
culadamente, ao nivel das entidades publicas que estdo,
de uma forma ou de outra, financeiramente relacionadas
com esse mesmo Estado. E algo que s6 pode ser eficaz-
mente levado a cabo num quadro de ‘unidade nacional’
e de ‘solidariedade entre todos os portugueses’ e através
de medidas universalmente assumidas enquanto atos de
‘soberania do Estado’ legitimados pela sua propria sub-
sisténcia financeira, bem como da de toda a economia
nacional (cf. o artigo 225.°, n.*2 e 3, da Constitui¢ao)».

Deste modo, sera de considerar constitucionalmente
legitimo que o poder legislativo soberano do Estado as-
suma que as medidas exigidas por uma urgente consoli-
dagdo das contas publicas ndo devam ser tomadas isolada
e descontextualizadamente apenas em partes do territorio
nacional ou valendo apenas para parte dos cidaddos. Na
verdade, e ndo obstante o desaparecimento das «leis gerais
da Republicay, como categoria geral, entende o requerente
ndo ser sustentavel — a luz dos fundamentos, finalidades e
limites da autonomia regional enunciados nomeadamente
no artigo 225.° da atual Constituicdo — a ideia de que
nunca, € em circunstancia alguma, possa haver medidas
legislativas que muito embora ndo estejam textualmente no
dominio da reserva de competéncia da Assembleia da Re-
publica sejam, por motivos de relevante interesse nacional,
tomadas imperativamente para todo o territorio nacional.

Nesta perspetiva, a fixagdo do periodo normal de tra-
balho dos trabalhadores em fungdes publicas pela Lei
n.° 68/2013, atendendo ao aludido contexto de emergéncia
econdmico-financeira, corresponderia a matéria que, pela
sua natureza, deve ficar reservada aos 6rgaos de soberania,
ou seja, integraria uma reserva de competéncia legislativa
do Estado ou, se se preferir, da Republica; ou, ao menos,
¢ pela mesma razdo, deveria corresponder a um «limite
implicito a competéncia legislativa regional», cuja inob-
servancia redundaria em violagdo auténoma dos principios
da soberania e da unidade politica do Estado.

1.4 — No que se refere a alegada inconstitucionalidade
simultaneamente orgdnica e material, por violacao da regra
constitucional que determina incumbir exclusivamente ao
Estado a «fixacdo, a nivel nacional, dos limites da duragdo
do trabalhoy [artigo 59.°, n.° 2, alinea )] — o quarto vi-
cio invocado —, o requerente comega por salientar que a
«fixacgdo [...] dos limites da durag@o do trabalho» ¢, desde
logo, uma incumbéncia indeclindvel do Estado e dos seus
orgdos de soberania, mormente do legislador: exigindo a
Constituicdo que essa fixagdo seja feita «a nivel nacio-
nal», ndo se trata pois de uma incumbéncia que o Estado
possa delegar noutras pessoas coletivas publicas — como
as regides autdbnomas ou as autarquias locais — ou que
estas possam assumir como competéncias proprias, ao
abrigo dos respetivos estatutos legais. Deste modo, ao
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aprovar o Decreto n.° 22/2013, a ALRAA teria exercido
uma competéncia que pertence em exclusivo ao legislador
estadual — dai a inconstitucionalidade organica.

Mas o mesmo 6rgao incorreria igualmente em incons-
titucionalidade material, porque o regime que editou ndo
tem, nem nunca poderia ter — sem grosseira violacdo de
um outro parametro da competéncia legislativa das regides
auténomas, que € o «ambito regional» [alinea @) do n.° 1
do artigo 227.°] — «nivel nacionaly, como exige imperati-
vamente a alinea ») do n.° 2 do artigo 59.° Alias, o regime
em analise nem sequer tem nivel regional, dado que a Lei
n.° 68/2013 continua a aplicar-se no territorio agoriano a
todos os trabalhadores da Administragdo do Estado ¢ da
Administra¢do autarquica. Tem sim nivel sectorial, uma
vez que o seu ambito de aplicagdo subjetivo se restringe
«exclusivamente aos trabalhadores da Administracdo Pa-
blica Regional» (artigo 2.°). E este abaixamento, a nivel
regional e sectorial, dos limites da duragdo do trabalho tem
a agravante de introduzir uma desigualdade de tratamento
sem qualquer justificagdo material.

Em suma, no entender do recorrente, o dominio da
fixagdo dos limites da duragdo do trabalho corresponde
a um daqueles casos em que a Constituigdo, ao afirmar a
natureza nacional ou unificada de um regime ou de uma
institui¢do, alarga pontualmente o conjunto das matérias
reservadas aos orgdos de soberania, para além daquelas que
s3o elencadas como tal nos artigos (161.°) 164.° ¢ 165.°
da Lei Fundamental.

1.5 — Por fim, o requerente considera o Decreto
n.° 22/2013 também materialmente inconstitucional,
por violagdo do principio da igualdade que, no d&mbito
do artigo 59.°, n.° 1, da Constitui¢do, garante a todos os
trabalhadores — sem discriminag¢des fundadas em critérios
arbitrarios, como sejam o territdrio de origem ou o terri-
torio onde exercam a respetiva atividade profissional — o
direito ao repouso ¢ o direito a fixagdo do limite maximo
da jornada de trabalho [cf. a respetiva alinea d)].

A igualdade exige que quaisquer diferencia¢des de
regime, a introduzir por diploma regional, tenham uma
clara fundamentacao substantiva. E, quanto a questdo em
analise, considera o requerente dever ter-se por demons-
trado que o artigo 2.° da Lei n.° 68/2013 (bem como as
suas duas sequelas no n.° 1 do artigo 126.° do RCTFP ¢
nos n.” 1 dos artigos 7.° e 8.° do Decreto-Lei n.° 259/98)
constitui uma verdadeira base do regime juridico da fun¢do
publica, pelo que ha de aplicar-se uniformemente a todas
as Administragdes Publicas e vincular simultaneamente
(como disposicdo de valor refor¢ado) o legislador gover-
namental e o legislador regional [artigo 112.°,n.*2 e 3, e
artigo 227.°,n.° 1, alinea c)].

Na verdade, considerando que o regime da Lei
n.° 68/2013 nasceu precisamente sob o signo da igualdade,
num quadro juridico como o do artigo 59.° da Constitui-
¢d0 — claramente marcado também por preocupacdes
igualitarias — a questdo que o requerente coloca ¢ a de
saber quais as razdes materiais que podem justificar o
regime juridico mais favoravel que o Decreto n.® 22/2013
reserva apenas & Administracdo Publica regional:

«[Q]Jue razdes substantivas podem justificar que
trabalhadores do setor publico — na mesma ilha, na
mesma cidade, eventualmente na mesma rua, com habi-
litagdes idénticas, desempenhando fungdes semelhantes
e sujeitos a mesma disciplina — possam ter um periodo
normal de trabalho claramente diferenciado? Sete horas
por dia e trinta e cinco por semana para os trabalhadores
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da Administracdo Regional; oito horas por dia e qua-
renta por semana para os trabalhadores do Estado e das
Autarquias Locais insulares.»

Recorde-se que a Lei n.° 68/2013 teve como objetivo
(entre outros) a uniformizacao de diferentes regimes legais
de duragdo do trabalho que se apresentavam, no juizo
do legislador democratico, desprovidos de justificagdo
material suficiente, uniformizagdo esta operada a dois
niveis: em primeiro lugar, através da previsdo, para todos
os trabalhadores que exercem fungdes publicas, de um
mesmo periodo normal de trabalho; e, em segundo lugar,
mediante a previsdo de um regime que garante a conver-
géncia entre o sector publico e o sector privado, estabe-
lecendo para os trabalhadores publicos o periodo normal
de trabalho que, em regra, ¢ praticado no setor privado.
Assente esta «intencdo de igualdade», exigir-se-ia, em
coeréncia com a dogmatica do principio da igualdade, nos
termos do qual «o tratamento igual tem prioridade sobre
o tratamento desigual», que um (posterior) tratamento
desigual (ainda que mais favoravel) fosse devidamente
provido de uma justificagdo material. Daqui decorre, se-
gundo o requerente, que, face a intencao igualitdria da Lei
n.° 28/2013, e ndo se descortinando «razodes substantivas»
que possam fundamentar a sujeicdo dos trabalhadores da
Administra¢do Publica regional a um periodo normal de
trabalho inferior ao que vigora para os trabalhadores da
Administra¢do Publica estadual e da Administragdo local
na Regido, o regime previsto no artigo 3.°, n.° 1, do De-
creto Legislativo Regional n.° 22/2013, e o consequente
afastamento do regime-regra decorrente do artigo 2.%,n.° 1,
da Lein.° 68/2013, de 29 de agosto, seja inconstitucional
por violacdo do principio da igualdade.

A violagdo do principio da igualdade apresenta-se, por
conseguinte, na otica do requerente, indissociavelmente
ligada a questdo da uniformidade de regime — ao nivel da
duragdo do periodo normal de trabalho —, independente-
mente da pertenga do trabalhador a Administragdo Publica
estadual, regional ou local. Dai que, no desenvolvimento da
sua argumentag@o, o requerente refira, seguidamente, que,
ndo podendo a ALRAA legislar, nesta matéria, a proposito
dos trabalhadores da Administragdo Publica estadual e
da Administrag@o local, de molde a garantir a desejada
igualdade de tratamento no territério da Regido de todos
os trabalhadores publicos, tal seria, em si, demonstrativo
de que a duracdo normal do trabalho desses trabalhado-
res corresponde a matéria da competéncia legislativa dos
orgaos de soberania:

«S0 os oOrgaos de soberania estdo em condi¢des de
legislar simultdnea e uniformemente para todas as admi-
nistragdes publicas, evitando tratamentos preferenciais
ou discriminatorios contrarios ao espirito igualitario do
artigo 59.° da Lei Fundamentaly.

2 — Notificada para o efeito previsto no artigo 54.° da
Lein.® 28/82, de 15 de novembro (a Lei de Organizacao,
Funcionamento e Processo do Tribunal Constitucional,
adiante também referida como «LTC»), a Presidente da
ALRAA veio manifestar «a sua total discordancia» rela-
tivamente aos fundamentos das questdes de inconstitu-
cionalidade suscitadas no pedido e concluiu que «todas
as normas constantes do DLR n.° 22/2013 ndo padecem
das inconstitucionalidades invocadasy.
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2.1 — No tocante ao primeiro vicio invocado, a opo-
si¢do da ALRAA baseia-se, no essencial, em duas ordens
de razdes.

Em primeiro lugar, na discordancia quanto a qualifica-
¢do da matéria atinente a duragdo e horario de trabalho na
fungdo publica como base do regime da fungéo publica,
nos termos e para os efeitos do disposto no artigo 165.°,
n.° 1, alinea ¢), da Constituicao. Para que uma lei se possa
considerar como lei de bases, € necessario, segundo o 6rgdo
autor das normas impugnadas no presente processo, que ela
propria se assuma como tal e proceda a uma defini¢do do
quadro de referéncia das linhas mestras por que se deve re-
ger a legislacdo numa certa area de atividade politica. E, no
que importa ao caso sub iudicio, a Lein.® 12-A/2008, de 27
de fevereiro, € o unico diploma que podera ser considerado
como lei de bases da fungdo ptiblica, € 0 mesmo tem apenas
anatureza enquadradora das matérias dos vinculos, carrei-
ras e remuneragdes, deixando de fora a questdo da duracdo
e organizacdo do horario de trabalho na fungdo publica, a
qual aparece apenas em diplomas claramente vinculados
aquela Lei: € o caso, nomeadamente, da Lei n.° 59/2008,
de 11 de setembro, e do Decreto-Lei n.° 259/98, de 18 de
agosto, que, por isso, «nunca poderdo aspirar a normas
bases da fungdo publicay.

Este entendimento de que a matéria da durag@o e horario
de trabalho na fung@o publica ndo faz parte do leque de
matérias das bases do regime e &mbito da fun¢do publica,
seria ainda refor¢ado, por uma «interpretacdo, a contrario,
don.®2 do artigo 127.°do EPARAA, no qual se prevé que
apenas ‘as bases e o regime geral de recrutamento para a
fungdo publica nos servicos regionais, da formagdo técnica,
do regime de quadros e carreiras, do estatuto disciplinar e
do regime da aposentacdo sdo definidos por lei para a Ad-
ministra¢do Publica do Estado’, deixando de fora o regime
relativo a duragdo do periodo normal de trabalhoy.

Em segundo lugar, e a titulo subsidiario, a ALRAA
invoca como fonte legitimadora do Decreto n.® 22/2013 o
valor refor¢ado do EPARAA. Para tanto, comeca por obser-
var que tem sido a jurisprudéncia constitucional a balizar
o conceito de bases do regime e &mbito da fungdo publica
e que a maioria dos acérdaos citados em apoio do pedido
de fiscalizacdo preventiva deduzido pelo requerente «sao
anteriores a ultima revisdo constitucional ¢ a0 EPARAA
vertido na Lei n.° 2/2009, de 2 de janeiro, que refor¢aram
o poder legislativo das Regides Auténomas, designada-
mente quanto ao ambito e regime dos trabalhadores da
Administragdo Publica regional autonoma [alinea a) do
n.° 3 do artigo 49.° do EPARAA]». Tendo em conta este
dado, a ALRAA conclui o seguinte:

«E mesmo que se considere, por mera hipdtese, que
a duracdo e horario de trabalho na fungdo publica faz
parte do leque de matérias das bases do regime e dmbito
da fungdo publica, a verdade é que o EPARAA, lei de
valor refor¢ado [n.° 3 do artigo 112.°, da alinea b) do ar-
tigo 161.° e da alinea f) do n.° 6 do artigo 168.° da CRP]
permite que a ALRAA legisle quanto aquela matéria, por
amesma se incluir no dmbito e regime dos trabalhadores
da Administracao Piblica regional autébnoma [alinea a)
do n.° 3 do artigo 49.° do EPARAA]».

2.2 — Quanto a invocada violagdo da reserva relativa
de competéncia legislativa da Assembleia da Republica,
em virtude de o Decreto n.® 22/2013 tratar de matéria ati-
nente aos direitos, liberdades e garantias — artigo 165.°,
n.° 1, alinea b), da Constituicdo —, a ALRAA considera
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que «a alegagdo ndo se coaduna com o diploma submetido
a apreciacao», sem prejuizo de reconhecer «que o limite
maximo da jornada de trabalho [- 0 aspeto que considera
principalmente em causa -] possa constituir um direito fun-
damental». Omite, todavia, pronunciar-se expressamente
sobre a sua estrutura, designadamente para efeitos de apli-
cacdo do regime organico-formal dos direitos, liberdades e
garantias e, em especial, da integrac@o na reserva relativa
de competéncia legislativa da Assembleia da Republica
[artigo 165.°, n.° 1, alinea b), da Constituigdo]. Ao invés,
a ALRAA opta por centrar a sua analise num eventual des-
respeito do citado direito por parte do Decreto n.® 22/2013,
nos termos seguintes:

«Embora se reconhega que o limite maximo da jor-
nada de trabalho possa constituir um direito fundamen-
tal, a verdade ¢ que o limite maximo dessa jornada esta
fixado para os trabalhadores do Estado e das autarquias
na Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto e para os trabalha-
dores da Regido Auténoma dos Agores, agora, no DLR
22/2013.

O escopo da norma vertida na alinea d) do n.° 1 do
artigo 59.° da CRP pretende assegurar a todos traba-
lhadores o seu direito ao repouso, lazer, descanso e
um limite maximo da jornada de trabalho, a qual esta
garantida ainda de forma mais premente na Regido Au-
tonoma dos Agores, por ficar aquém do limite maximo
fixado para os restantes trabalhadores.

Inexistindo desrespeito pela norma da alinea d) do
n.° 1 do artigo 59.° da CRP, por esta via, também inexiste
a inconstitucionalidade prevista na alinea ») don.° 1 do
artigo 165.° da CRP (reserva relativa de competéncia
legislativa da Assembleia da Republica).»

2.3 — Sobre o vicio do Decreto n.° 22/2013 consubs-
tanciado na invocada violagdo da reserva dos 6rgdos de
soberania — reserva do Estado ou reserva da Republica —,
dado o contexto de emergéncia econdmico-financeira, a
ALRAA nada disse.

2.4 — Relativamente a inconstitucionalidade imputada
ao Decreto n.° 22/2013, por violagdo do artigo 59.°, n.° 2,
alinea b), da Constitui¢do, entende a ALRAA que o regime
autonémico insular ndo modifica apenas a estrutura dos
dois arquipélagos, mas transforma igualmente a estru-
tura do Estado, impondo limites ao exercicio das fungdes
legislativa e administrativa pelos 6rgios de soberania
(n.° 1 do artigo 227.°) e deveres de atuagdo (artigo 229.°).
Consequentemente, «o conceito de ‘Estado’ previsto no
n.° 2 do artigo 59.° da Constituicdo ndo podera cingir-se
a Assembleia da Republica ou ao Governo da Republica,
mas [deve abranger] também as autarquias e as regides
auténomas, na medida das respetivas competénciasy». De
outro modo, designadamente seguindo a interpretagéo de-
fendida no pedido pelo requerente, «seria a exclusdo pura
e simples do poder legislativo regional, o qual a propria
CRP consagrou na sua origem e reforgou ao longo das
sucessivas revisoes.

2.5 — Finalmente, quanto ao tltimo vicio de inconstitu-
cionalidade invocado pelo requerente, a ALRAA recondu-lo
a uma questdo de distribuicdo de competéncias legislativas.

Nesse sentido, sublinha que:

«[A] partir da VI Revisao Constitucional e com a
aprovacdo da Lei n.° 2/2009, de 12 de janeiro, que al-
terou o [EPARAA], passou a reconhecer-se a legisla-
¢do, cujo ambito de aplicagdo seja restrito ao territdrio
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das Regides Autébnomas, uma posicao especifica no
enquadramento dos atos legislativos, uma vez que foi
erradicado o parametro estabelecido pelo respeito pelos
principios fundamentais das leis gerais da Republica.

Neste contexto, o disposto no artigo 228.°, n.° 2, da
CRP (reafirmado pelo artigo 15.° do EPARAA) impde
que apenas na falta de legislacdo regional propria sobre
matéria ndo reservada a competéncia dos 6rgaos de so-
berania, se apliquem nas regides autonomas as normas
legais em vigor.

A Constituicdo e o EPARAA enunciam, assim, ex-
pressamente o principio da supletividade do direito
estadual, consubstanciado na ideia geral de que as nor-
mas emitidas pelos 6rgdos de soberania preenchem os
espagos de vazio legislativo decorrente da omissdo das
regides autdnomas na normagao de matérias da respetiva
competéncia; quando este espago regulativo se encon-
tre preenchido por norma regional, ndo pode o Estado
preenché-lo. As leis e os Decretos-Leis so serdo apli-
caveis no territorio regional enquanto as Assembleias
Legislativas ndo legislarem sobre a matéria e, se ja o
tiverem feito, a legislagdo nacional ndo pode revogar
a legislagdo regional, dados os diferentes ambitos de
aplicagdo territorial quando ndo haja supletividade.»

A partir destes dados, a ALRAA considera existir «uma
reserva de competéncia legislativa a favor das Regides Au-
téonomas para que estas, em matérias ndo reservadas aos Or-
gaos de soberania e sobre as quais os parlamentos insulares
possam legislar, aprovem legislacdo de &mbito regional». E
a «consagracao constitucional do principio da supletividade
do direito estadual [...] refor¢a o entendimento no sentido
da aplicacdo tendencialmente residual do direito estadualy.

Deste modo, da conjugagio do disposto na alinea /) do
n.° 1 do artigo 7.° do EPARAA, que consagra o «direito a
uma administragdo publica com quadros proprios fixados
pela Regido», com a alinea a) do n.° 3 do artigo 49.° do
mesmo normativo, que estabelece como competéncia le-
gislativa regional a «organizacdo da administragdo regional
auténoma direta e indireta, incluindo o dmbito e regime
dos trabalhadores da administragdo publica regional au-
tonomay, resulta um claro acolhimento constitucional e
estatutario permissivo da criagdo de um «periodo normal
de trabalho dos trabalhadores da Administragdo Publica
Regional», como o previsto no Decreto n.® 22/2013. Com
efeito:

«[P]ermitindo a propria CRP [- ao que parece, com
base no aludido principio da supletividade -] que a Re-
gido legisle quanto ao ‘4mbito e regime dos trabalhadores
da administra¢do publica regional autonoma’ de forma
distinta do todo nacional, ndo podera em simultineo
impedir esta diferenciacdo legislativa por via da violagdo
do principio da igualdade previsto no seu artigo 13.° [...]

A existéncia de legislagdo regional distinta da nacio-
nal faz parte da esséncia do regime autondémico e do
proprio Estado unitario (artigo 6.° da CRP).»

Acresce que, se a base constitucional do principio da
igualdade ¢ a igual dignidade social de todos os cidaddos
(n.° 1 do artigo 13.°), ndo se vislumbra — acrescenta o
orgdo autor da norma impugnada — em que medida a
redugdo em cinco horas semanais no periodo normal de
trabalho dos trabalhadores da administragdo regional possa
afetar a dignidade social dos demais trabalhadores.
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3 — Por consulta de publicagao oficial, verifica-se que
a ALRAA apresentou na Assembleia da Republica, em
17 de outubro de 2013, a Proposta de Lei n.° 180/XII,
que visa, de acordo com o respetivo artigo 1.°, assegurar
a ndo aplicacdo (apenas) aos trabalhadores da Adminis-
tracdo regional da Regido Auténoma dos Acores da Lei
n.° 68/2013, de 29 de agosto, «na parte em que alarga o
periodo normal de trabalho dos trabalhadores que exercem
fungdes publicasy (cf. Didrio da Assembleia da Repu-
blica, 2. série-A, n.° 17/XI11/3, de 31 de outubro de 2013,
pp. 32-33). E o seguinte o teor do citado artigo 1.°, sob a
epigrafe «Objeto e Ambitoy:

«ALein.® 68/2013, de 29 de agosto, na parte em que
alarga o periodo normal de trabalho dos trabalhadores
que exercem fungdes publicas, ndo se aplica aos traba-
lhadores da administragdo regional da Regido Autonoma
dos Agores, mantendo-se em vigor as disposi¢des legais
anteriormente aplicaveis.»

O segundo — e ultimo — artigo da Proposta de Lei em
apreco determina a entrada em vigor do diploma «no dia
seguinte ao da sua publicagao».

Na exposic¢ao de motivos dessa Proposta, o 6rgdo pro-
ponente considera que a citada Lei n.° 68/2013 «ndo teve
em conta as necessidades laborais dos servi¢os da adminis-
tracdo regional da Regido Autonoma dos Agores, de forma
a permitir, aos seus 6rgdos decisorios, a possibilidade de
continuar a dispor de horarios de trabalho mais ajustados
as suas particularidades, necessidades e especificidades».
Mais entende a ALRAA que:

«Face a Constituicdo da Republica Portuguesa e ao
Estatuto Politico Administrativo da Regido Auténoma
dos Agores, devera caber aos 6rgdos de governo proprio
da Regido, promover e executar as medidas mais adequa-
das tendo em vista obter uma maior eficiéncia, eficacia
e produtividade dos seus servigos publicos assim como
dos seus trabalhadores medidas essas que ndo deverao,
de forma alguma, ser subtraidas ao seu poder decisorio.

A Regido ao adotar uma politica propria de gestdo
dos seus recursos humanos através, designadamente,
dos quadros regionais de Ilha e das figuras da afetacdo
de pessoal, potenciou a sua sustentabilidade financeira,
alicercada no rigor, na transparéncia e na boa gestao das
finangas publicas regionais, bem como o cumprimento
integral das metas orcamentais a que a Regido se com-
prometeu, pelo que estas matérias tém de se enquadrar,
necessariamente, no seu todo.

A matéria insita na Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto,
devera assim ter em conta as condicionantes da insu-
laridade e os especiais e particulares condicionalis-
mos derivados da natureza arquipelagica da Regido
Autonoma dos Agores, onde a sua populagao se insere
e trabalha, com as consequentes dificuldades de mo-
bilidade inter-ilhas a partir de determinadas horas, o
que se agudiza particularmente no periodo de inverno
e se reflete, inexoravelmente, em toda a envolvéncia
laboral, seja no ambito das familias, das empresas e da
administragdo publica.»

Deste modo, segundo a ALRAA, «a igualdade de tra-
tamento entre os trabalhadores que exercem fungdes pu-
blicas, que se pretende, s6 pode ser alcancada tendo em
conta todas as idiossincrasias que a vivéncia arquipelagica
acarreta para as suas populacdes». E, para justificar a sua
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iniciativa legislativa junto da Assembleia da Republica,
aquela Assembleia conclui:

«A plena efetivacdo desta matéria reclama a inter-
vengao da Assembleia da Repuiblica, na medida em que
estamos perante matérias da reserva de competéncia
legislativa deste 6rgdo de soberaniay.

4 — Foi discutido em Plenario o memorando apresen-
tado pelo relator e fixada a orientacdo do Tribunal sobre
as questoes a resolver, de acordo com o disposto no n.° 2
do artigo 59.° da LTC, cumprindo agora decidir em con-
formidade com o que entfo se estabeleceu.

II. Fundamentacao

A) Delimitagdo do objeto do pedido: as normas a apre-
ciar e a autonomia dos vicios de inconstitucionalidade
imputados

5 — O pedido de apreciagdo da constitucionalidade em
analise reporta-se a «totalidade das normas contidas no
Decreto n.° 22/2013 da Assembleia Legislativa da Regido
Autonoma dos Agores, que estabelece o Periodo Normal
de Trabalho dos Trabalhadores da Administrac¢do Publica
Regionaly. E, entre tais normas, encontra-se a do artigo 4.°,
acima transcrito, que se refere genericamente ao «disposto
na Lei n.° 64/2013, de 29 de agosto».

Sucede que esta lei tem um objeto mais amplo do que
o respeitante a matéria da duracdo do periodo normal de
trabalho dos trabalhadores em fungdes publicas, sem pre-
juizo de tal matéria se encontrar perfeitamente individua-
lizada no ambito desse objeto. Isso resulta desde logo do
seu titulo — «Estabelece a duracdo do periodo normal de
trabalho dos trabalhadores em fung¢des publicas e procede
a quinta alteracdo a Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro, &
quarta alteragdo ao Decreto-Lei n.° 259/98, de 18 de agosto,
e a quinta alteragdo a Lei n.° 2/2004, de 15 de janeiro» — e
¢ refletido de modo inequivoco nos dois nimeros em que
se analisa o seu artigo 1.°, com a epigrafe «Objeto»:

«1 — A presente lei estabelece a duragdo do periodo
normal de trabalho dos trabalhadores em fungdes pu-
blicas, alterando em conformidade:

a) O Regime do Contrato de Trabalho em Fungdes
Publicas, aprovado em anexo a Lei n.° 59/2008, de 11
de setembro, alterada pela Lei n.° 3-B/2010, de 28 de
abril, pelo Decreto-Lei n.° 124/2010, de 17 de novem-
bro, e pelas Leis n.” 64-B/2011, de 30 de dezembro, e
66/2012, de 31 de dezembro;

b) O Decreto-Lei n.° 259/98, de 18 de agosto, que
estabelece as regras e os principios gerais em matéria
de duragdo e horario na Administragdo Publica, alterado
pelo Decreto-Lei n.° 169/2006, de 17 de agosto, e pelas
Leis n.” 64-A/2008, de 31 de dezembro, e 66/2012, de
31 de dezembro.

2 — A presente lei altera ainda:

a) A Lei n.° 2/2004, de 15 de janeiro, que aprova o
estatuto do pessoal dirigente dos servigos e organis-
mos da administracdo central, regional e local do Es-
tado, alterada pelas Leis n.” 51/2005, de 30 de agosto,
64-A/2008, de 31 de dezembro, 3-B/2010, de 28 de
abril, e 64/2011, de 22 de dezembro;

b) A Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro, que aprova
o Regime do Contrato de Trabalho em Fungdes Publi-
cas, alterada pela Lei n.° 3-B/2010, de 28 de abril, pelo
Decreto-Lei n.° 124/2010, de 17 de novembro, € pelas
Leis n.”64 B/2011, de 30 de dezembro, e 66/2012, de
31 de dezembro. (italicos aditados)»
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Por outro lado, resulta da exposi¢do de motivos do
Decreto n.° 22/2013 que o mesmo apenas visa a Lei
n.° 68/2013, na parte em que esta disciplina a duragdo do
periodo normal de trabalho dos trabalhadores em fungdes
publicas, isto &, na parte respeitante ao objeto definido no
respetivo artigo 1.°, n.° 1. Com efeito, 1é-se na mencionada
exposicao de motivos:

«A Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto, estabelece a
duragdo do periodo normal de trabalho dos trabalhado-
res em fungdes publicas e procede a quinta alteragéo a
Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro, a quarta alteragio
ao Decreto-Lei n.° 259/98, de 18 de agosto, e a quinta
alteragdo a Lein.® 2/2004, de 15 de janeiro [- trata-se da
transcrigdo do titulo da propria Lei n.° 68/2013].

Esta Lei procede ao aumento do periodo normal de
trabalho dos trabalhadores em fungdes publicas para
8 horas diérias (ao invés das 7 horas) e 40 horas se-
manais (ao invés de 35 horas), que o mesmo ¢ dizer,
dispde sobre a duragdo e organizagdo do trabalho na
Administra¢do Publica.

A matéria em aprego, duracdo e horario de trabalho na
fungdo publica, ndo faz parte do leque de matérias das
bases do regime e &mbito da func¢do publica. Estamos,
nesta medida, perante uma matéria que cai, inequi-
voca e indiscutivelmente, no ambito da competéncia
legislativa propria da Regido Auténoma dos Agores por
for¢a do disposto nos artigos 37.° e alinea a) do n.° 3
do artigo 49.° do Estatuto Politico-Administrativo da
Regido Autébnoma dos Agores.

Nesta medida, a Assembleia Legislativa da Regido
Auténoma dos Acgores pode e deve afastar a aplicagdo
da Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto, que fixou o peri-
odo normal de trabalho dos trabalhadores em fungoes
publicas em 40 horas semanais, através da publica¢do
do presente decreto legislativo regional que manterd as
35 horas semanais. [...] (itdlico aditado).»

Ou seja, a estatui¢do do artigo 4.° do Decreto n.° 22/2013
que determina ndo ser aplicavel & Administragdo Publica
regional «o disposto na Lei n.® 68/2013, de 29 de agosto»
deve ser interpretada restritivamente, no sentido de estar
em causa apenas a nao aplicagdo das disposi¢des da citada
Lei que respeitam a matéria da duragdo do periodo nor-
mal de trabalho dos trabalhadores em fungdes publicas, o
mesmo ¢ dizer, as disposigdes subsumiveis ao artigo 1.°,
n.° 1, da mesma Lei.

Na verdade, ¢ esse o0 objetivo prosseguido pela ALRAA,
que, por isso mesmo, invoca na exposi¢ao de motivos do
Decreto n.° 22/2013 a sua competéncia legislativa pro-
pria em matéria de «ambito e regime dos trabalhadores
da Administracdo Publica regional auténoma e demais
agentes da Regido» [cf. o artigo 49.°, n.° 3.°, alinea a), do
EPARAA]. E é também esse o objetivo que leva aquele
orgdo a «acautelar» a respetiva incompeténcia, mediante
a apresentacdo junto da Assembleia da Republica da Pro-
posta de Lei n.° 180/XII.

Por outro lado, a interpretagdo do Decreto n.® 22/2013
que subjaz ao pedido de fiscalizagdo da constitucionalidade
apresentado pelo requerente assume igualmente a referida
interpretacgdo restritiva:

«2 — O referido Decreto n.° 22/2013 [...] tem por
finalidade precipua excluir esta ultima [- a Adminis-
tracdo Publica regional -] do regime contido na recente
Lein.® 68/2013, de 29 de agosto (artigo 4.°) — diploma
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que define imperativamente e para todo o territorio
nacional ‘a duracao do periodo normal de trabalho dos
trabalhadores em fungdes publicas, alterando em con-
formidade: a) o Regime do Contrato de Trabalho em
Fungdes Publicas [...]; b) o Decreto-Lei n.° 259/98, de
18 de agosto, que estabelece as regras e os principios
gerais em matéria de duragdo do trabalho na Adminis-
tragdo Publica’ (artigo 1.°).

Consequentemente, o Decreto sub judice estatui, no
n.° 1 do seu artigo 3.°, que ‘o periodo normal de trabalho
dos trabalhadores da Administragdo Publica Regional é
de sete horas por dia e trinta e cinco por semana’ — em
vez de ‘oito horas por dia e quarenta por semana’, tal
como consagrado genericamente no n.° 1 do artigo 2.°
da Lein.® 68/2013, e objeto de posterior desdobramento
normativo: no n.° 1 do artigo 126.° do Regime do Con-
trato de Trabalho em Fungdes Publicas (RCTFP), para
os trabalhadores hoje sujeitos a essa disciplina-regra; no
n.° 1 do artigo 7.°e non.® 1 do artigo 8.° do Decreto-Lei
n.° 259/98, para os trabalhadores que exercem fungoes
na Administracdo Publica em regime de nomeagao de-
finitiva.

Numa palavra, o n.° 1 do artigo 3.° do Decreto
n.° 22/2013 procura, em ostensiva derrogacdo do dis-
posto no n.° 1 do artigo 2.° da Lei n.° 68/2013 — tanto
mais que este diploma assume, em moldes categoricos,
a sua natureza imperativa e prevalente (artigo 10.°) —,
reconstituir em termos seletivos o status quo ante em
matéria de regime-regra da durac¢do do trabalho. Ou
seja, pretende restabelecer a vigéncia para a Admi-
nistragdo Publica Regional do regime anterior mais
favoravel — mas mantendo-se aquela lei nacional em
vigor no territdrio agoriano para os trabalhadores da
Administragdo do Estado e para os trabalhadores da
Administragdo Autarquica.»

Em conformidade, o requerente, na fundamentacgao do
seu pedido, apenas equaciona, discute e analisa aquela
intencionada derrogacao, relativamente aos citados traba-
lhadores da Administragdo Publica da Regido Autonoma
dos Acores.

Pelo exposto, o Tribunal vai apreciar a constitucionali-
dade de todas as normas constantes do Decreto n.® 22/2013,
interpretando o respetivo artigo 4.° no sentido de o mesmo
se referir apenas as disposigoes da Lei n.° 68/2013, de 29
de agosto, respeitantes & matéria da duragdo do periodo
normal de trabalho em fungdes publicas.

6 — Por outro lado, na analise do normativo constante
do Decreto n.° 22/2013 sobressai a centralidade do seu
artigo 3.°, n.° 1: é neste preceito que se consubstancia
a derroga¢do do novo periodo normal de trabalho dos
trabalhadores em fungdes publicas estabelecido pela Lei
n.° 68/2013, de 29 de agosto, ¢ a recuperacdo do periodo
que esta mesma Lei pretendeu substituir.

Com efeito, e como reconhecido expressamente na ex-
posicdo de motivos do citado Decreto, o intento prosse-
guido pelo legislador regional é «afastar a aplicag@o da Lei
n.° 68/2013, de 29 de agosto, que fixou o periodo normal de
trabalho dos trabalhadores em fungdes publicas em 40 ho-
ras semanais [e manter o regime anterior das] 35 horas
semanaisy (italicos aditados). E, em consonéncia, o objeto
do mesmo diploma ¢ estabelecer «o regime especial de
dura¢@o do periodo normal de trabalho dos trabalhadores
da Administracdo Publica Regional» (cf. o respetivo ar-
tigo 1.°). Tal objetivo encontra a sua tradugdo normativa
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no referido artigo 3.°, n.° 1: «o periodo normal de trabalho
dos trabalhadores da Administracdo Publica Regional ¢
de sete horas por dia e trinta e cinco horas semanaisy.

Deste modo, a eventual inconstitucionalidade do ar-
tigo 3.% n.° 1, em analise, importa ndo s6 a inconstitu-
cionalidade consequente dos n.”*2 ¢ 3 do mesmo artigo
que expressamente se lhe referem, pressupondo-o, como
também de todos os demais artigos do Decreto n.® 22/2013.
Dai ndo se justificar uma apreciacdo autonoma da constitu-
cionalidade de tais preceitos, tanto mais que também nao
vém invocados vicios de inconstitucionalidade especificos
ou diretamente imputados aos mesmos preceitos.

Na verdade, os artigos 2.° ¢ 5.° daquele Decreto, porque,
respetivamente, delimitam o ambito de aplicacdo subje-
tivo e temporal do periodo normal de trabalho fixado no
citado artigo 3.°, n.° 1, também dele sdo absolutamente
dependentes.

Ja o artigo 4.° do mesmo diploma, na interpretagao res-
tritiva anteriormente feita, ¢ uma mera consequéncia da
estatui¢do do artigo 3.°, n.° 1: na medida em que vigora um
periodo normal de trabalho dos trabalhadores da Adminis-
tracdo Publica regional diferente daquele que é fixado na
Lein.® 68/2013, nomeadamente no seu artigo 2.%,n.° 1, esta
ultima, na parte em que alarga o periodo normal de trabalho
dos trabalhadores que exercem fungGes publicas, nao se
aplica aos trabalhadores da Administragdo Publica regional.

Tal vale, desde logo, para os n.”2 e 3 do artigo 2.° de tal
Lei e para os seus artigos 10.°, 11.° e 12.°, na parte em que
se referem expressamente ao artigo 2.°, uma vez que todos
pressupdem o disposto no artigo 2.°, n.° 1. Por outro lado,
sendo os artigos 3.° ¢ 4.° da Lei n.° 68/2013, um «desdo-
bramento normativo» — na expressao do requerente — ou
uma simples concretiza¢do do periodo normal de trabalho
de referéncia de oito horas por dia e quarenta horas por se-
mana para os trabalhadores em fungdes publicas fixado no
artigo 2.°, n.° 1, anterior, relativamente aos trabalhadores
com vinculo de emprego ptblico fundado em contrato de
trabalho em fungdes publicas e aos trabalhadores com vin-
culo de emprego publico fundado em nomeagao, ¢ evidente
que a aplicagdo dos mesmos preceitos aos trabalhadores
da Administracdo Publica regional fica prejudicada, caso
o periodo normal de referéncia a considerar seja diferente
daquele que ¢ estabelecido no citado artigo 2.°, n.° 1.

Em suma, a eventual inconstitucionalidade da norma
do artigo 3.°, n.° 1, do Decreto n.° 22/2013 por qualquer
um dos fundamentos invocados pelo requerente nao ¢
suscetivel de ser removida mediante a sua reformulacio e
o citado Decreto, expurgado da mesma norma, ficaria, nos
termos expostos, esvaziado de qualquer sentido.

7 — Os vicios de inconstitucionalidade arguidos pelo
requerente respeitam todos a mesma dimensdo normativa
do artigo 3.°,n.° 1, do Decreto n.° 22/2013. Com efeito, no
seu pedido, o requerente confronta a derrogacdo do regime
geral fixado a nivel nacional pelo artigo 2.°, n.° 1, da Lei
n.° 68/2013 operada pelo citado preceito do diploma re-
gional com diferentes pardmetros constitucionais. Acresce
que qualquer das inconstitucionalidades invocadas, a pro-
ceder, €, s por si, suficiente para fundamentar o veto por
inconstitucionalidade do mesmo Decreto e impeditiva da
renovagao da sua aprovagao.

Embora o requerente invoque a relagdo de prejudicia-
lidade dos vicios de inconstitucionalidade organica por
violagdo do artigo 165.° da Constitui¢do apenas em re-
lagdo a violagdo da reserva legislativa do Estado ou da
Republica baseada no alegado contexto de emergéncia
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econdmica e financeira, a verdade ¢ que tanto o vicio de
inconstitucionalidade simultaneamente organico e mate-
rial por violagdo da incumbéncia exclusiva do Estado de
fixar a nivel nacional os limites da duragdo do trabalho
[artigo 59.°,n.° 2, alinea b), da Constitui¢do], como o vicio
de inconstitucionalidade material por violagdo do principio
da igualdade [artigos 13.° € 59.°, n.° 1, alinea d), e n.° 2,
alinea b), ambos da Constitui¢ao] também revelam uma
certa conexdo com aqueles vicios competenciais.

Em primeiro lugar, a incumbéncia do Estado de asse-
gurar, a nivel nacional, os limites da duragdo do trabalho
referida no artigo 59.°, n.° 2, alinea b), da Constituicao ¢
instrumental relativamente aos direitos fundamentais pre-
vistos no n.° 1 do mesmo artigo, alineas a) e d) (cf., quanto
a esta ultima, Gomes Canotilho e Vital Moreira, Consti-
tui¢do da Republica Portuguesa Anotada, vol. 1, 4.% ed.,
Coimbra Editora, Coimbra, 2007, anot. x1 ao artigo 59.°,
p. 776; Rui Medeiros em Jorge Miranda e Rui Medeiros,
Constitui¢do Portuguesa Anotada, t. 1, 2.* ed., Coimbra
Editora, Coimbra, 2010, anot. xx1 ao artigo 59.°, p 1165).
E, por outro lado, a exigéncia de uma fixagdo «a nivel na-
cionaly» daqueles limites ndo ¢ dissociavel das exigéncias
de igualdade que permeiam a garantia de todos os direitos
dos trabalhadores previstos no mesmo n.° 1.

E certo que a referéncia ao «nivel nacional», por si
80, pode ndo ser suficiente para afirmar uma «reserva de
legislacdo estadual» (neste sentido, v. Rui Medeiros, ibi-
dem, anot. X1x ao artigo 59.° pp. 1163-1164; em sentido
contrario, v., todavia, Gomes Canotilho e Vital Moreira,
Constitui¢cdo da Republica Portuguesa Anotada, ibidem,
mesma anot. ao artigo 59.°: «tais limites tém de ser de ca-
rater nacional, o que quer dizer que ndo pode ter variagdes
regionais e que a sua determinagdo compete ao Estado»;
e 0 Acordao n.° 212/92).

Mas ja ¢ seguro que se, conforme afirma o requerente, os
direitos concretizados por via da fixagdo do periodo normal
de trabalho pelo artigo 2.°, n.° 1, da Lei n.° 68/2013 — os
direitos ao repouso e a um limite maximo da jornada de tra-
balho e ao descanso semanal —, tiverem natureza analoga
aos direitos, liberdades e garantias, entfo estard em causa
matéria da reserva relativa de competéncia legislativa da
Assembleia da Republica [artigo 165.°,n.° 1, alinea b), da
Constitui¢do]. Ademais, relativamente aos trabalhadores
em fungdes publicas, se tal periodo normal de trabalho de
referéncia também corresponder a uma «base do regime
da fun¢@o publica», conforme sustenta igualmente o re-
querente, entdo a fixacdo de tal periodo também integrara a
citada reserva de competéncia legislativa [agora por forga
da alinea f) do mesmo artigo 165.°, n.° 1]. Ou seja: caso
proceda qualquer um destes dois vicios de competéncia
invocados pelo requerente, necessariamente que a fixagao
dos limites da duragao do trabalho referida no artigo 59.°,
n.° 2, alinea b), da Constitui¢do estara reservada a lei ou
decreto-lei autorizado, atos, em principio, de aplicagdo na-
cional. Nestes termos, verifica-se uma precedéncia — ou,
pelo menos, uma interdependéncia — entre os citados vi-
cios competenciais e este vicio que o requerente caracteriza
como sendo simultaneamente competencial e material.

Do mesmo modo, no que se refere a invocada violagdo
da igualdade.

A «questdo chave» € aqui, uma vez mais, a exigéncia
constitucional de uniformidade de regime em matéria de
duracdo do tempo de trabalho dos trabalhadores em fungdes
publicas. E face a tal exigéncia, um decreto legislativo
regional ndo é, em principio, instrumento adequado para
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disciplinar essa matéria, uma vez que esta, por natureza,
limitado ao «ambito regional», no sentido territorial e
institucional do termo consagrado pela jurisprudéncia
constitucional (cf. os Acordaos n.*258/2007, 423/2008
e 304/2011). Mas, sendo assim, o vicio de inconstitucio-
nalidade radicard, desde logo, no instrumento legislativo,
e ndo no seu conteudo, qualquer que ele seja; a violagao
da igualdade sera simples consequéncia da adogdo de um
regime que ndo pode deixar de diferenciar entre realida-
des, em principio, iguais — os trabalhadores da Admi-
nistracdo Publica regional e os trabalhadores das demais
Administragcdes — e que, por isso mesmo, requerem um
tratamento igual. Enquanto realidade consequencial, ndo é,
pois, esta inconstitucionalidade material que devera estar
na primeira linha da apreciacdo do Tribunal.

Em sintese, justifica-se comecar por apreciar as invo-
cadas inconstitucionalidades orgénicas por viola¢do do
artigo 165.%,n.° 1, da Constitui¢@o, uma vez que, a proceder
qualquer uma delas ou ambas, fica prejudicado o conheci-
mento das demais inconstitucionalidades arguidas.

8 — Finalmente, a circunstincia de, ao apresentar a
Proposta de Lei n.° 180/XII, a ALRAA reconhecer que
a respetiva matéria, que € coincidente com aquela que ¢
objeto do Decreto n.° 22/2013 — a saber: o afastamento da
aplicagdo da Lein.® 68/2013, de 29 de agosto, na parte em
que alarga o periodo normal de trabalho dos trabalhadores
em fungdes publicas, aos trabalhadores da Administra-
¢do Publica da Regido Autonoma dos Agores — integra
a reserva de competéncia legislativa da Assembleia da
Reptiblica (cf. supra o n.° 3), ndo € impeditiva da aprecia-
¢do do mérito do presente pedido de fiscalizagdo abstrata
preventiva da constitucionalidade.

O reconhecimento implicito da inconstitucionalidade
das normas do Decreto n.° 22/2013 pelo 6rgao autor das
mesmas ndo dispensa uma avaliacdo autobnoma por parte
do Tribunal, alias pedida pelo requerente.

B) Apreciagdo das inconstitucionalidades por violagdo
da reserva relativa de competéncia legislativa da Assem-
bleia da Republica

B.1. A violagdo da reserva relativa de competéncia le-
gislativa da Assembleia da Reptiblica em matéria de bases
do regime da funcdo publica

9 — Desde ha muito que o Tribunal Constitucional, se-
guindo a doutrina mais representativa, distingue trés niveis
de extensdo das reservas absoluta e relativa de competéncia
legislativa da Assembleia da Republica (cf. o Acordao
n.° 3/89; na doutrina, v., mais recentemente, Jorge Miranda,
Manual de Direito Constitucional, t. v, 4. ed., Coimbra
Editora, Coimbra, 2010, p. 254; e Gomes Canotilho e Vital
Moreira, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada,
vol. 11, 4.* ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2010, anot. 1v
ao artigo 165.°, p. 325):

— Um nivel mais exigente em que toda a disciplina le-
gislativa da matéria é reservada a Assembleia da Republica;

— Um nivel menos exigente, em que a reserva de com-
peténcia legislativa daquele 6rgdo se limita ao regime geral;

— Um terceiro nivel, em que a competéncia da Assem-
bleia da Republica é reservada apenas no que se refere as
bases gerais ou bases do regime juridico da matéria.

Neste ultimo nivel, embora nao seja facil definir sendo
aproximadamente o que deve entender-se por «basesy,
¢ seguro que, nos dominios materiais correspondentes,
compete a Assembleia da Republica «tomar as opgdes
politico-legislativas fundamentais e [...] definir a disciplina
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basica do regime juridico, ndo podendo limitar-se a simples
normas de remissao ou normas praticamente em brancoy»
(cf. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ibidem; cf. também
0s Acordaos n.*4/84 e 285/92; e Jorge Miranda, ibidem,
pp- 406 e 412). Nao sendo facil de precisar rigorosamente
o ambito das matérias reservadas a competéncia legislativa
da Assembleia da Republica, em especial quando tal reserva
se cinge as «bases» dos regimes juridicos, deve preferir-se,
em caso de duvida, «a interpreta¢do mais favoravel ao
alargamento da competéncia reservada da AR. Este prin-
cipio de interpretagdo resulta diretamente da preeminéncia
legislativa da AR, cujo fundamento € o proprio principio
democratico-representativo» (cf. Gomes Canotilho e Vital
Moreira, ibidem, anot. vi ao artigo 165.°, p. 327; também
favorecendo «a interpretagdo que seja mais adequada ao
primado do Parlamento», v. Jorge Miranda, ibidem, p. 255).

A mesma Assembleia ndo estd, contudo, impedida nem
de regular por ato legislativo seu foda a matéria em causa,
mediante um ato legislativo compdsito que integre prin-
cipios gerais ou principios estruturantes e regras concre-
tizadoras desses principios e ainda outras disposi¢des de
mera remissdo para outros diplomas (cf., por exemplo,
e com referéncia as bases do regime da fungdo publica,
os Acordaos n.” 142/85, 261/2004 e 620/2007); nem de
circunscrever a disciplina legislativa por si aprovada as
referidas bases (em sentido material) — caso em que se
devera falar de leis de bases em sentido proprio (ainda que
as mesmas nao se autoqualifiquem como tal): uma modali-
dade de «leis sobre leis» que € pressuposto da aprovacao de
decretos-leis de desenvolvimento ou de decretos legislativos
regionais emanados ao abrigo da competéncia legislativa
complementar das Assembleias Legislativas das regides
autébnomas |[cf., respetivamente, os artigos 198.°, n.° 1,
alinea ¢), € 227.°, n.° 1, alinea c), ambos da Constituigdo,
que preveem «leis que se circunscrevem aos principios ou
bases gerais de regimes juridicosy; cf. também o artigo 38.°,
n.” 1, primeira parte, e 2, do EPARAA; por outro lado, e
conforme resulta do n.° 4 deste ultimo normativo, a apro-
vagdo de «diplomas de bases» ndo esta limitada ao dominio
dareserva de competéncia legislativa da Assembleia da Re-
publica, podendo ocorrer igualmente em dominios de com-
peténcia concorrencial dos diversos orgdos legislativos].

A este proposito, pode ler-se no Acordao n.° 620/2007:

«Como vem sendo reconhecido, a Constitui¢do nao
define o que sdo leis de bases (acordao do Tribunal
Constitucional n.° 493/05). No caso de a lei se ndo au-
toqualificar como tal, sdo de presumir como leis de
bases as leis da Assembleia da Republica naquelas ma-
térias em que a reserva de lei se limita justamente as
bases dos regimes juridicos previstas nos artigos 164.°
e 165.° Fora desses casos [ou, poder-se-a acrescentar:
afastada por via hermenéutica aquela presung¢ao], sdo
de qualificar como leis de bases as leis que de facto se
limitem aos principios gerais dos regimes juridicos e
que ndo devolvam expressamente o seu desenvolvi-
mento para diploma regulamentar, pois entdo deixa
de existir um pressuposto necessario das leis de bases,
que € o seu desenvolvimento legislativo. Inversamente,
um indicio seguro da existéncia de uma lei de bases é
a exigéncia por ela estabelecida de desenvolvimento
ou de regulamentacdo mediante decreto-lei (Gomes
Canotilho/Vital Moreira, Constituicdo da Republica
Portuguesa Anotada, 3.* edigdo, citada, pag. 676). [...]

Nao podendo ser tido como uma lei de bases, po-
derd suceder que algumas das [normas de um dado
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diploma legal] possam ser qualificadas como bases do
regime da fung¢do publica. Como tais devem entender-
-se aquelas que, num ato legislativo, definam as opgdes
politico-legislativas fundamentais cuja concretizagdo
normativa se justifique que seja ainda efetuada por via
legislativa (Gomes Canotilho, Direito constitucional e
teoria da Constitui¢do, citado, pag. 755; Jorge Miranda,
Manual de direito constitucional, tomo v, 3.2 edigao,
Coimbra, pag. 377; acorddo do Tribunal Constitucional
n.° 261/04)».

Em qualquer caso, se o Governo ou as Assembleias
Legislativas das regides autdbnomas aprovarem atos legis-
lativos, seja no exercicio da sua competéncia legislativa
primaria, sejano exercicio da sua competéncia legislativa
complementar, que tenham por objeto a modificacdo ou a
defini¢do de opgdes politico-legislativas correspondentes
a bases integradas na reserva de competéncia legislativa
da Assembleia da Republica, tais atos enfermardo, nessa
medida, de inconstitucionalidade organica.

Nesse sentido, decidiu o Tribunal no seu Acérdao
n.° 142/85 (também ele referente a reserva de competén-
cia legislativa em matéria de bases do regime juridico da
fungdo publica):

«[A norma constitucional consagradora da reserva
parlamentar em matéria de bases da funcao publica
aponta para a aprovacao de uma ‘lei-quadro’ da funcao
publica]: ora a Constituigdo apenas aponta para ai (foi
isso que acima se disse), mas, em rigor, ndo condiciona
ou limita expressamente nesses termos o alcance da
reserva em causa. Esta, por conseguinte, bem pode ser
interpretada antes como incluindo qualquer intervengao
legislativa que contenda com os principios estruturais
basicos do regime da funcdo publica.

¢) Simplesmente, se as coisas se passam deste outro
modo, entdo a circunstincia de os mesmos principios
ndo se encontrarem ‘codificados’ num unico diploma
legislativo ou, ao menos, num corpo de diplomas per-
feitamente articulado também ndo devera conduzir a
um alargamento da reserva para além do que se acha
estabelecido na Constituigdo. Concretamente: também
nao devera nem podera traduzir-se num absoluto blo-
queamento da legislagdo governamental autonoma no
dominio da fungdo publica até que a Assembleia da
Republica proceda, em diploma ou diplomas adrede
emitidos para o efeito, a fixac¢do e sistematizacdo das
respetivas bases gerais.

Definido o seu alcance nos termos indicados, o que
areserva do artigo 168.%, n.° 1, alinea u), implica, sim,
¢ a necessidade de, a partir dos numerosos ¢ dispersos
textos legais regulamentadores da fun¢do publica, e
sem, naturalmente, perder de vista o respetivo contexto,
maxime institucional e historico, averiguar e estabelecer
as linhas de forca estruturais dessa regulamentacao, os
principios basicos que a informam e caracterizam, pois
ai se situard a linha de fronteira entre o que pertence e
0 que ndo pertence a competéncia legislativa exclusiva
da Assembleia da Repuiblica. Nessa competéncia entrara
s6 — como ¢ 6bvio — o que contenda com aqueles
principios, por importar a sua substitui¢do, modificagao
ou derrogacdo; sobre tudo o mais, poderd o Governo
legislar sem necessidade de qualquer autorizagdo prévia.

Numa palavra, e para nos servirmos de uma consa-
bida distingdo, dir-se-a: a reserva parlamentar inclui
apenas o que tenha a natureza de uma regulamentacao
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de principio, por constituir, ou coenvolver uma rede-
fini¢do de ‘principios juridicos’; a emissdo de normas
que ndo briguem com esses principios, mas representem
unicamente uma diferente modelagdo ou concretizacao
deles, essa encontra-se o Governo habilitado a fazé-la
autonomamente.»

Este entendimento foi confirmado pela jurisprudéncia
posterior — v., por exemplo, o que se refere no Acordao
n.° 208/2002:

«Decorre da jurisprudéncia do Tribunal Constitu-
cional, nomeadamente o Acorddo n.° 233/97 (in AcTC,
36.° vol., pp. 503 e ss.) e dos Acordaos ai citados, que a
criagdo de excegdes ou o estabelecimento de principios
contrarios em matéria de bases do regime e ambito
da fun¢do publica ndo podem ser considerados como
constituindo o desenvolvimento de tais bases.

Isso significa necessariamente que a criacdo de tais
excegOes ou principios contrarios aos contidos nas bases
da fung¢do publica consubstancia uma invasio da reserva
de competéncia legislativa da Assembleia da Republica,
prevista no artigo 165.°, n.° 1, alinea ¢), da Constituicao.
Com efeito, ainda que se admita que a reserva estabele-
cida nesta ultima norma ndo abrange a particularizacdo
e a concretizacdo do regime da funcdo publica [...], ela
ndo pode deixar de incluir a criagdo de excegdes ou o
estabelecimento de principios contrarios aqueles que
podem considerar-se os principios basicos definidores
das bases de tal regime, sob pena de se abrir a porta a
um esvaziamento da reserva pela via da multiplicagéo
de regimes excecionais.»

Deste modo, e em rigor, perante o que acima foi referido
como um ato legislativo compdsito respeitante a matéria
cujas bases ou principios integrem a reserva de compe-
téncia legislativa da Assembleia da Republica, falta um
pressuposto do exercicio da competéncia legislativa com-
plementar do Governo ou das Assembleias Legislativas das
regides autonomas — uma «lei que se circunscreva aos
principios ou bases gerais de um dado regime juridico». Os
mesmos 0rgdos podem, todavia, exercer relativamente a ta/
matéria a respetiva competéncia legislativa primaria, nos
termos gerais, ou seja, abstendo-se de legislar sobre a (parte
da) matéria reservada a Assembleia da Reptiblica — isto
¢, sobre as bases ou principios estruturantes do regime
juridico em causa.

10 — A Lei n.° 68/2013 ndo se qualifica a si propria
como lei de bases, mas, pelo exposto, tal ndo obsta a que
a fixagdo do periodo normal de trabalho dos trabalhado-
res em fungdes publicas em oito horas por dia e quarenta
horas por semana, constante do seu artigo 2.°, n.° 1, cor-
responda a uma base ou principio estruturante do regime
da funcdo publica, nos termos e para os efeitos do disposto
no artigo 165.°,n.° 1, alinea £), da Constitui¢do, conforme
sustenta o requerente. Tudo depende da compreensdo do
conceito de «base» neste contexto, da extensdo do termo
«funcdo publicax» e, outrossim — como nao pode deixar de
ser — do proprio significado e fungdo estruturante do «pe-
riodo normal de trabalho» no &mbito do regime da duragio
do trabalho dos trabalhadores em fun¢des publicas.

No que se refere ao primeiro aspeto, importa ter pre-
sente, como ¢ justamente sublinhado pelo requerente, que a
razdo de ser da integragdo das «bases do regime da funcdo
publica» na reserva relativa de competéncia legislativa da
Assembleia da Republica se conexiona, desde logo, com
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as garantias de contraditdrio politico e de publicidade e
transparéncia do debate proprias do processo legislativo
parlamentar. Acresce a exigéncia de unidade axioldgico-
-normativa do regime juridico aplicavel a todos os tra-
balhadores em fungdes publicas, independentemente da
concreta Administragdo a que 0s mesmos se encontrem
vinculados (cf. o artigo 269.° da Constitui¢do). Tal unidade
¢, de resto, simétrica da comunidade de fins e de principios
constitucionalmente prevista para a Administragao Publica
(cf. o artigo 266.° da Constitui¢ao).

Por outro lado, esta dimensédo encontra-se intimamente
ligada com o terceiro aspeto referido: a exigéncia de fun-
damentalidade da solugdo normativa concretamente con-
siderada e o seu carater estruturante, que sdo conaturais
ao conceito de «base», nos termos e para os efeitos do
disposto nos artigos 164.° ¢ 165.° da Constitui¢do. Deste
modo, havera que indagar se, como pretende o requerente,
o periodo normal de trabalho de referéncia dos trabalhado-
res em fungdes publicas legalmente fixado é uma «ancora»
ou epicentro verdadeiramente estruturante da disciplina do
tempo de trabalho desses trabalhadores e indispenséavel a
arquitetura de um «regime da funcéo publicay, visando a
sua redefini¢do operada pela Lei n.° 68/2013 uma aproxi-
macao deste ultimo ao regime do contrato individual de
trabalho; ou se, como sustenta a ALRAA, as normas sobre
a durag@o e sobre os horarios de trabalho na fungéo publica,
por falta de carater estruturante do respetivo regime, ndo
podem «aspirar» a qualificagdo como «normas bases da
fungdo publica».

O segundo aspeto dos trés mencionados prende-se com
a tendéncia para a laboralizagdo da relagdo de emprego
publico, fortemente impulsionada a partir de 2004. Retenha-
-se a sintese constante do Acorddo n.° 474/2013:

«ALein.® 23/2004, de 22 de junho, aprovou o regime
juridico do Contrato Individual de Trabalho na Admi-
nistracao Publica, consentindo a utilizacdo generalizada
do contrato de trabalho por tempo indeterminado para
atividades que ndo impliquem o exercicio de pode-
res de autoridade ou fungdes de soberania, podendo a
entidade publica empregadora, fora desses dominios,
recorrer a modalidade contratual de constituigdo da
relacdo laboral em alternativa a de nomeagdo ou ao con-
trato administrativo de provimento (cf. Vera Antunes, O
Contrato de Trabalho na Administra¢do Publica, 2010,
pag. 200). Acolheram-se, assim, na Administra¢ao Pu-
blica vinculos laborais até ai especificos do contrato de
trabalho de natureza privada, sem conferir aos trabalha-
dores contratados a condicao de funciondrio ou agente
administrativo. Como referiu Ana Fernanda Neves,
abriu caminho & substitui¢do da figura arquetipica do
funcionario ptblico dada pelo regime de nomeagao (cf.
O Contrato de Trabalho na Administracdo Publica, in
Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Marcello
Caetano, 2006, vol. 1, pag. 126) e acentuou o0 movimento
de atrac@o da relagdo de emprego publico pelo regime
laboral privado, de acordo com dindmica de intersegao
de regimes que ha muito se vinha sentindo (cf. Maria
do Rosario Ramalho, Intersec¢do entre o Regime da
Fungdo Publica e o Regime Laboral, Estudos de Di-
reito do Trabalho, vol. 1, 2003, pags. 69 e segs.; Claudia
Viana, A Laboralizagdo do Direito da Fun¢do Publica,
Sciencia Iuridica, Tomo L1, 2002, pags 81 e segs.; e Ana
Fernanda Neves, Os ‘Desassossegos’de Regime da Fun-
¢do Publica, Revista da Faculdade de Direito de Lisboa,
2000, pag. 49 e segs.). Movimento este que encontrou
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manifestacdes noutros paises europeus com estrutura
de emprego publico similar (cf. Paulo Veiga e Moura,
A privatizag¢do da fungdo publica, 2004, pags. 334 e
segs. e Vera Antunes, ob. cit., pag. 59). [...]

Em 2008, ¢ publicada a Lei n.° 12-A/2008, de 27 de
fevereiro, que define e regula os regimes de vincula-
¢do, de carreiras e de remuneragdes dos trabalhadores
que exercem fungdes plblicas (retificada pela declara-
¢do n.° 22-A/2008, de 24 de abril e alterada pelas Leis
n.”*64-A/2008, de 31 de dezembro, 3-B/2010, de 28
de abril, 34/2010, de 2 de Setembro, 55-A/2010, de 31
de dezembro, 64-B/2011, de 30 de dezembro, 66/2012,
de 31 de dezembro, € 66-B/2012, de 31 de dezembro, e
pelo Decreto-Lei n.° 47/2013, de 5 de abril).

Esse diploma abandona na sua terminologia as nogdes
de funciondrio e de agente administrativo (que nao
mais sdo utilizadas e permanecem hoje como definigdes
conceptuais) e afasta a nomeag¢do como regime-regra
da constitui¢do da relacdo de emprego publico, colo-
cando nesse lugar o contrato de trabalho. Deu dessa
forma novo impulso ao movimento de laboralizagdo
da rela¢do de emprego publico, mesmo que continu-
ando relagdo laboral especifica, apenas aplicavel na
Administragdo Publica (cf. Alda Martins, 4 laborali-
zagdo da fungdo publica e o direito constitucional a
seguran¢a no emprego, Julgar, n.° 7, 2009, pag. 169).
A constitui¢do do vinculo de nomeagdo passou a ser
reservada aos trabalhadores cuja carreira esteja dire-
tamente adstrita ao exercicio de poderes de autoridade
ou de soberania, i.e., ao que ja se designou de niicleo
duro da fungdo publica (cf. Paulo Veiga e Moura e Catia
Arrimar, Os Novos Regimes de Carreiras e de Remu-
neragoes dos Trabalhadores da Fun¢do Publica, 2010,
pag. 57 e Miguel Lucas Pires, Os Regimes de Vinculagdo
e a Extin¢do das Relagoes Juridicas dos Trabalha-
dores da Administrag¢do Publica, 2013, pag. 57). [...]

O quadro normativo dessa alteragdo de paradigma
completa-se meses depois, com a publicacdo da Lei
n.° 59/2008, de 11 de setembro, que aprovou o Regime
do Contrato de Trabalho em Fungdes Publicas, com
aproximagdo ainda mais marcada ao regime do Codigo
do Trabalho, mesmo que convivendo com a qualifica¢ao
dessa relagdo de trabalho subordinado como de natureza
administrativa (artigo 9.°, n.° 3).»

Considerando o modelo inicial de carreira e a evolugao
legislativa posterior, pode discutir-se hoje qual o conceito
relevante de «fung@o publica» a que se refere o artigo 165.°,
n.° 1, alinea ), da Constitui¢do: um sentido mais proximo
do tradicional, abrangendo apenas os trabalhadores da
Administra¢do Publica cujas relagdes de emprego sao
disciplinadas por um especifico regime juridico de di-
reito administrativo, de natureza estatutaria, distanciado
do regime laboral do setor privado — conceito restrito de
fungdo publica; ou um conceito mais amplo que abarque
todas as relagdes de emprego estabelecidas com pessoas
coletivas integradas na Administracdo Publica (ou com
um ente publico), podendo o vinculo ser mais juslabo-
ralista ou mais jusadministrativista, assentando em qual-
quer caso num «minimo denominador comum de regime
juspublicistay — conceito amplo de fun¢do publica (cf.
Ana Fernanda Neves, «O Direito da Fung@o Publica» in
Tratado de Direito Administrativo Especial, vol. 1v, Alme-
dina, Coimbra, 2010, p. 359 e ss., p. 359).
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Esta questdo releva no presente caso, para efeitos de um
eventual juizo de inconstitucionalidade parcial da norma
do artigo 3.°,n.° 1, do Decreto n.® 22/2013. Com efeito este
artigo derroga a Lei n.° 68/2013, na parte em que alarga o
periodo normal de trabalho dos trabalhadores que exercem
fungdes publicas (cf. o artigo 1.°, n.° 1, desta Lei), a qual,
por sua vez se reporta indistintamente aos vinculos de
emprego publico constituidos por nomeagdo € por contrato
de trabalho em fungées publicas. A disciplina da citada Lei
subjaz, na verdade, um conceito amplo de fungdo publica
(dai os desdobramentos normativos da base contida no seu
artigo 2.° n.° 1, relativamente ao Decreto-Lei n.° 259/98,
de 18 de agosto — no artigo 4.°— e a0 RCTFP —no
artigo 3.°). Deste modo, caso o conceito constitucional de
«fung@o publica» seja de considerar mais restrito do que o
pressuposto na Lei n.° 68/2013 — abrangendo apenas os
vinculos fundados em nomeagdo —, podera entender-se
que o afastamento desta ultima pelo artigo 3.°,n.° 1, do De-
creto n.® 22/2013 s6 invade a reserva relativa de competén-
cia legislativa consignada na alinea ) do artigo 165.%,n.° 1,
da Constitui¢do, na medida em que se aplique a vinculos
desse tipo; mas ja ndo quando — e na medida — em que
seja aplicavel a relagdes contratuais de emprego publico.

11 — Quanto ao conceito de «base», em geral, cumpre
reiterar o entendimento afirmado na jurisprudéncia cons-
tante do Tribunal Constitucional:

— Acordao n.° 468/2010:

«O Tribunal tem jurisprudéncia consolidada no
sentido de que a reserva de competéncia legislativa
em matéria de bases do regime e ambito da fun¢do
publica — artigo 165.°, n.° 1, alinea ¢), da Constitui-
¢do —, se circunscreve a ‘definicdo das grandes linhas
de inspiracdo da regulagdo legal da fungdo publica
e a demarcacdo do ambito institucional e pessoal da
aplicagdo desse especifico regime juridico. A reserva
compreende, assim, o estabelecimento do quadro dos
principios basicos fundamentais daquela regulagéo, dos
seus principios reitores ou orientadores — principios
esses que cabera depois ao Governo desenvolver, con-
cretizar e mesmo particularizar, em diplomas de es-
pectro mais ou menos amplo — e dos principios que
constituirdo, justamente, o pardmetro e o limite deste
desenvolvimento, concretizagdo e particularizacdo’ (cf.,
por todos, Acérdao n.° 184/08). Neste ambito, maté-
rias reservadas ao Parlamento, salvo autorizagdo ao
Governo para sobre elas legislar, devem entender-se
aquelas que, num ato legislativo, definam as opg¢des
politico-legislativas fundamentais cuja concretizagao
normativa se justifique que seja ainda efetuada por via
legislativa (Gomes Canotilho, Direito Constitucional e
Teoria da Constitui¢do, citado, pag. 755; Jorge Miranda,
Manual de Direito Constitucional, tomo v, 3.* edigdo,
Coimbra, pag. 377; Acoérdao do Tribunal Constitucional
n.°261/04).»

— Acorddo n.° 76/2013, reiterando o decidido pelo
Acérdao n.° 302/2009:

«[A] Comissao Constitucional, ainda na vigéncia do
primitivo texto constitucional, logo evidenciou que a
referida norma apenas se dirigia ao ‘estatuto geral’ da
fungdo publica, abracando o que ‘¢ comum e geral a
todos os funcionarios e agentes’, tal como ‘a defini¢éo
do sistema de categorias, de organizagdo de carreiras, de
condig¢des de acesso e de recrutamento, de complexo de
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direitos e deveres funcionais que valem, em principio,
para todo e qualquer funcionario publico e que, por isso
mesmo, favorecem o enquadramento da fun¢do publica
como um todo, dentro das fung¢oes do Estado’, cabendo,
por seu turno, na competéncia legislativa do Governo
a ‘concretizacdo’ desse estatuto geral, a sua ‘comple-
mentacdo, execucdo e particularizacdo’ (cf. pareceres
n.°22/79 e 12/82, Pareceres da Comissdo Constitucio-
nal, vols. 9.%, p. 48, ¢ 19.°, p. 119, respetivamente), tendo
este Tribunal mantido idéntica posi¢do em arestos poste-
riores (cf. Acorddo n.° 142/85, publicado nos Acordaos
do Tribunal Constitucional, 6.° vol.).» (italico aditado).

A doutrina acompanha, no essencial, este entendimento:

— As bases do regime e ambito da fun¢do publica «co-
megam logo por integrar a definicdo do regime juridico
da Fungio Publica e as circunstancias em que 0 mesmo
pode eventualmente ser substituido por outra normagao.
Depois, as bases compreenderdo igualmente a disciplina
fundamental de todas as matérias cuja regulamentacdo a
Constitui¢do remeta para a lei, nomeadamente o regime de
acumulagdo de fungdes, o sistema de incompatibilidades,
o direito de regresso sobre os funciondrios e agentes. Por
fim, assumira a natureza de base do regime a tipicizagao
das formas de constitui¢do, modificacdo ou extingdo da
relagdo de emprego publico, o sistema de carreiras ou
categorias da Fun¢do Publica, as condi¢des gerais para
ingressar e aceder aos lugares superiores, os direitos re-
conhecidos e os deveres impostos, o sistema retributivo e
as suas componentes, o regime sancionatorio, as garantias
juridicas e os meios de resolucdo de conflitos» (v. Paulo
Veiga e Moura, A Privatiza¢do da Fung¢do Publica, Coim-
bra Editora, Coimbra, 2004, p. 101; italico aditado);

— «O regime e ambito da fungdo publica constituem
reserva de competéncia legislativa parlamentar desde a
versao originaria da Constituigdo, circunscrita, desde a pri-
meira revisao, as respetivas bases. De acordo com a leitura
da Comissdo Constitucional, a intervengdo parlamentar
cabia a definicao dos aspetos ou elementos identificativos
do regime da fungdo publica, daquilo que era ‘comum e
geral a todos os funciondrios e agentes’, o que, nestes
termos, era menos do que a ‘reserva integral das voli¢des
primarias’ do regime. As bases constituem os principios, as
opgodes politico-legislativas essenciais, a ‘regulamentacdo
de principio’ das respetivas relagdes de trabalho [...] (v.
Ana Fernanda Neves, ‘O Direito da Fungéo Publica’, cit.,
pp- 386-387)»;

— A alinea #) «reserva a AR a matéria das ‘bases’ do
regime e &mbito da func¢do publica (ou seja, o estatuto pro-
prio da fung¢do publica como organizag@o e como relagdo
juridica de emprego especifica), bem como a delimita¢do
do seu ambito (ou seja, a demarcagdo das areas em que
os organismos ¢ os servidores do Estado estdo sujeitos
aquele regime). Esta delimitacdo nem sempre ¢ facil [...],
mas deve interpretar-se no sentido da extensdo da reserva
da AR, sobretudo quando estiverem em causa, direta ou
indiretamente, direitos fundamentais (acesso a fungao pu-
blica e cargos publicos, direito de exercicio de profissao),
[...]. (v. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do
da Republica Portuguesa Anotada, 11, cit., anot. Xx ao
artigo 165.°, p. 333; italicos aditados)».

Deste modo, o conceito constitucional de «base do re-
gime da fungdo publica» é um conceito aberto a contetidos
diversos, caracterizados pela sua importancia para a estrutu-
racdo do regime juridico das relagdes de emprego publico.
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12 — O artigo 2.°, n.° 1, da Lei n.° 68/2013, de 29 de
agosto, veio fixar um novo periodo normal de trabalho
de referéncia de oito horas por dia e quarenta horas por
semana, substituindo os periodos normais anteriormente
fixados nos artigos 7.%, n.° 1, e 8.°, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 259/98 e no artigo 126.°,n.° 1, do RCTFP. Consequen-
temente, caso seja de atribuir a fixagdo do periodo normal
de trabalho, enquanto referéncia para a determinagdo da
duragdo maxima do tempo de trabalho (cf. o artigo 120.°
do RCTFP e os citados artigos do Decreto-Lei n.° 259/98,
de 18 de agosto), uma importdncia estruturante da relacao
de emprego publico — € essa referéncia que estabelece o
patamar relevante para a definicdo dos diferentes limites
maximos da duragdo do trabalho diario e semanal dos
trabalhadores em fungdes publicas e a duragdo do trabalho
de tais trabalhadores constitui, pelas suas conexdes com
o funcionamento dos servigos e a gestdo dos recursos
humanos da Administra¢dao Publica, uma dimensao essen-
cial da relagcdo de emprego publico relativamente a qual
se justificam opgoes tendentes a fixar padrdes uniformes
por parte do empregador —, fica demonstrada a natureza
de «base» da estatui¢do contida no artigo 2.°,n.° 1, da Lei
n.° 68/2013, de 29 de agosto.

13 — No que se refere & amplitude do conceito de fungéo
publica relevante para efeitos do disposto no artigo 165.°,
n.° 1, alinea ¢), da Constituicdo, estd fundamentalmente em
causa, como referido, saber se 0 mesmo, além de abranger
as relagdes juridicas constituidas por nomeagdo — e que
respeitam aos trabalhadores cuja carreira esteja diretamente
adstrita ao exercicio de poderes de autoridade ou de so-
berania (cf. o artigo 10.° da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de
fevereiros) —, se estende aos trabalhadores da Adminis-
tracdo Publica vinculados por via do contrato de trabalho
em fungdes publicas (cf. o artigo 20.° do mesmo diploma).

O conceito restrito de fungdo publica foi defendido com
base na caracterizagdo da Administracdo Publica segundo
a légica dos principios fundamentais da organizagdo e da
atividade administrativa (artigo 266.° e seguintes da Cons-
tituicdo), e na caracterizagdo do Estado segundo as tarefas
que constitucionalmente deve cumprir (artigos 9.° ¢ 81.°
da Constitui¢do). Da vigéncia de tais principios e tarefas
retirava-se, depois, a conclusdo da existéncia constitucional
de um estatuto especifico da funcdo publica — um estatuto
de mais firme vinculag¢do e menor precariedade do que o
regime geral das relagdes laborais comuns. Esse estatuto
justificar-se-ia, seja pelo cariz proprio da Administragio
Publica (dirigida como esta para a realizacdo do interesse
publico segundo os principios da justica e da imparciali-
dade), seja pela sua estrutura desconcentrada e descentra-
lizada que a Constituicdo consagra. E tal estatuto deveria
conferir aos trabalhadores da Administracdo Publica ga-
rantias efetivas do rigoroso exercicio do interesse publico
que servem e dos principios a que se subordinam.

Esta posi¢do invocava apoio literal no n.° 1 do ar-
tigo 269.° (e também no artigo 271.°) da CRP, que deter-
mina que «no exercicio das suas fungdes, os trabalhadores
da Administra¢do Publica e demais agentes do Estado e
outras entidades publicas estdo exclusivamente ao servigo
do interesse publico». Desta adstricdo exclusiva ao inte-
resse publico decorreria a necessdria especificidade dos
vinculos do trabalho no dmbito da Administragdo Publica.
No mesmo sentido concorreriam ainda a epigrafe do ar-
tigo 269.° e a previsao do artigo 165.°, n.° 1, alinea ).

Contudo, este entendimento restritivo foi ja afastado
pelo Tribunal Constitucional. Afiguram-se particularmente
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incisivos os argumentos expendidos, a este propdsito, no
Acdrdao n.° 154/2010:

«[8.] Em 1982, na primeira revisdo constitucional,
decidiu o legislador constituinte substituir, no n.° 1 do
artigo 269.° da Constituigdo, a expressao ‘funcionarios
publicos’ pela alternativa ‘trabalhadores da Administra-
¢do Publica’. O intuito tera sido o de deixar claro que
aos ‘funcionarios’ seriam também aplicaveis os direitos,
liberdades e garantias dos trabalhadores, entao autono-
mizados (Didrio da Assembleia da Repuiblica, 1.* série,
n.° 125, pp. 5269-5280). E, pois, a luz desta disposicao
constitucional e das outras, com ela sistematicamente
relacionadas, que deve analisar-se a bondade da tese
que acabou de ser explanada, segundo a qual existe uma
reserva constitucional de fungdo publica. [...]

8.1 — Em primeiro lugar, ndo pode dizer-se que a
alteracdo do regime de nomeacao (por ato de autoridade
unilateral da Administragdo) para um regime contratual
(por conjugac¢do do interesse publico que a Adminis-
tracdo Publica serve com a autonomia privada do par-
ticular) ofenda, em si mesmo, a ideia de um estatuto
especifico da fungdo publica. Na verdade, nenhuma
das regras e principios que vimos caracterizarem esse
estatuto (sejam elas relativas a concurso no acesso € na
carreira; direito de reclamacgéo; garantias em processo
disciplinar, responsabilidade por a¢des e omissdes ou
acumulagdes e incompatibilidades) € posta em causa
pela mera alteragdo da modalidade de vinculo em causa
e todas elas sdo compativeis com um regime juridico
de matriz contratual. O estatuto especifico da funcdo
publica existe constitucionalmente, mas nao ¢ atingido
apenas pelo facto de haver formas contratuais de recru-
tamento de trabalhadores da Administracdo Publica.

Como esclarecem Jorge Miranda e Ana Fernanda
Neves (loc. cit. [Jorge Miranda em artigo conjunto com
Ana Fernanda Neves (sub artigo 269.°, in Constitui¢do
da Republica Portuguesa Anotada, org. Jorge Miranda/
Rui Medeiros, t. 11, p. 620 e ss.], pag. 621):

‘Estes elementos irredutiveis [que compdem o es-
tatuto da fungdo publica e que acima se enumeraram|
encontram-se tanto nas situagdes (mais correntes até
hoje) de sujei¢do dos trabalhadores da Administragéo
publica e demais funcionarios e agentes a um regime
estatutario como nas situa¢des de contrato individual
de trabalho’.

8.2 — Em segundo lugar, ndo parece pertinente, a luz
da evolugdo constitucional portuguesa, a alegacao [...]
segundo a qual o modelo de Estado social que a Cons-
tituicdo consagra exigiria que se mantivesse o regime
de nomeagdo definitiva e excluiria que a Administra-
¢do Publica se regesse por critérios de contratualidade
laboral. [...]

Na verdade, a ‘democracia econémica, social e cul-
tural’, que sustenta a ideia constitucional de Estado de
direito democratico, ndo corresponde a um modelo ide-
ologico predefinido de organizagdo e atuagdo do Estado
e da Administragdo Publica, mas a uma transcendental
exigéncia de juridicidade constitucional, exigéncia esta
que se compadece com modelos estruturalmente diver-
sos de organizacdo administrativa ptblica e com formas
heterogéneas de realizag@o do interesse publico, que o
Estado visa servir. [...]
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8.3 — Em terceiro lugar, a fungdo publica ndo ¢ um
estatuto que obrigatoriamente seja marcado pela homo-
geneidade. Mesmo quem mais enfaticamente defende a
existéncia de uma especificidade constitucional inerente
ao regime da fun¢do publica, como sucede com Paulo
Veiga e Moura (4 Privatizagdo da Fung¢do Publica,
Coimbra 2004, p. 80 a 84 ¢ 257 a 261), reconhece que
ha no interior da Administragdo Publica diferencia-
¢oes a fazer e especificidades a ter em conta (ob. cit.,
pag. 85-94), fazendo inclusivamente, como corolério da
posicdo diferenciadora, a referéncia aquilo que designa
como ‘nicleo duro da Fungdo Publica’ (p. 94), do qual
naturalmente — acrescente-se — ndo fardo parte todos
os trabalhadores da fungdo publica.

8.4 — Em quarto lugar, [...] ndo ¢ de todo possivel
estabelecer um nexo de causalidade necessaria entre a
seguranca da relagdo de emprego publico (artigos 53.°
e 58.° da Constitui¢do) e o correto exercicio da ativi-
dade administrativa ptblica no quadro dos principios
constitucionais (artigo 266.° da Constitui¢ao). De facto,
como se sabe, ha diversas modalidades de constitui¢do
darelagdo de emprego publico. Existem, para além dos
trabalhadores nomeados a titulo definitivo e em regime
de contrato administrativo de provimento, trabalhadores
em regime de ‘contrato a termo’ e em regime de ‘co-
missdo de servigo’.

Ora seria ilegitimo pensar que estes ultimos teriam
necessariamente menor empenho na realizagdo do inte-
resse publico (que constitui a razdo fundamental de ser e
o ‘norte’ da Administrag@o Publica) e dos principios ju-
ridicos fundamentais (enquanto parametros normativos
que balizam a prossecuc¢do de tal interesse publico) do
que os funcionarios ou agentes com um vinculo menos
precario € mais estavel.

E certo que a estabilidade promove o compromisso,
mas ndo € legitimo presumir que os trabalhadores com
contrato por tempo indeterminado terdo menor empe-
nhamento na prossecug¢do do interesse publico do que
os trabalhadores definitivamente nomeados.

Além disso, convém notar que qualquer uma das mo-
dalidades de constitui¢do da relagdo juridica de emprego
publico esta, nos termos da lei, submetida as mesmas
garantias de imparcialidade, quer se trate de nomeagdo
(definitiva ou transitoria) quer se trate de contrato (por
tempo indeterminado ou a termo resolutivo, certo ou
incerto). Tal significa que, pelo menos na perspetiva
do legislador, inexiste uma correlacdo de causalidade
necessaria entre a modalidade de constitui¢do da relagéo
juridica de emprego publico e o grau de cometimento
na prossecuc¢do do interesse publico por parte do traba-
lhador. Com efeito, se assim ndo fosse, teria optado a lei
por limitar o &mbito de aplicagdo das garantias de im-
parcialidade aos vinculos constituidos por contrato e ndo
por nomeacao definitiva, ja que, quanto a estes tltimos,
se presumiria, pela propria natureza das coisas, um
indiscutivel comprometimento com o interesse publico.

Nada, no entanto, legitima essa presun¢do. Como
diz Pedro Gongalves (Entidades privadas com Poderes
Publicos, Almedina, Coimbra, 2005, pp. 424-5), a pro-
posito do que deva entender-se o que sdo, para efeitos de
delimitagdo subjetiva do exercicio privado de poderes
publicos, entidades privadas ‘[il]ndependentemente do
titulo de investidura — elei¢do, nomeagao, contrato de
provimento ou contrato de trabalho —, esses individuos
[trabalhadores, funcionarios, agentes ou titulares de

Didrio da Republica, 1.“série—N.°238—9 de dezembro de 2013

orgdos politicos], agindo como membros da Adminis-
tracdo e em nome de uma entidade publica, ndo sdo
particulares. Desenvolvem uma atividade profissional,
exercem um mandato, por elei¢do ou por nomeagao, em
qualquer caso, com uma legitimagdo democratica ou na
dependéncia de pessoas com legitimagdo democratica’.

Significa isto que a Administragdo Publica, desen-
volvendo-se num quadro institucional democratica-
mente legitimado, detém uma estrutura tal que possi-
bilita que quem age em nome dela o faga em nome do
interesse publico, independentemente do modo pelo
qual — nomeagao ou contrato — se constituiu o vinculo
laboral. E a imposi¢ao constitucional € justamente essa:
a vinculagdo exclusiva da administra¢do ao interesse
publico (artigo 266.°, n.° 1, da CRP).

[8.6. Mais: n]ada obsta a que, no &mbito das relagdes
de emprego publico, a regra geral seja a da ‘contratagio’
e que a ‘nomeacao’ seja a excecdo, especialmente justi-
ficada em razdo da especificidade das fun¢des pliblicas
a exercer.

Foi neste sentido que se chegou mesmo a afirmar no
acordao n.° 4/03:

‘[A] nossa Constitui¢ao ndo afirma qualquer garantia
de vitaliciedade do vinculo laboral da Fungédo Publica.
Os trabalhadores da Fungdo Publica ndo beneficiam de
um direito a seguranga do emprego em medida diferente
daquela em que tal direito é reconhecido aos trabalha-
dores em geral’.

E certo que a Administragio Publica esta, na sua
autonomia publica e privada, sujeita a pardmetros de
juridicidade que ndo vinculam, na mesma medida, a
generalidade dos cidaddos, na especifica margem de
liberdade decorrente da sua autonomia privada (sobre
esta diferenca de limitagdes entre a autonomia publica e
privada da Administragdo Publica e a autonomia privada
dos particulares, veja-se, por todos, Sérvulo Correia,
Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Ad-
ministrativos, Coimbra, 1987, p 532 e segs.).

Todavia, uma tal diversidade estrutural ndo constitui,
de modo nenhum, obstaculo ou impedimento a adogéo
de modelos contratuais no ambito das relagdes laborais
existentes no seio da Administragdo Publica. Pelo con-
trario. As especificas limitagdes constitucionalmente
impostas a autonomia da Administra¢ao Publica deverdo
constituir garantia constitucional suficiente da justa e
ponderada realizacdo do interesse publico. E a interfe-
réncia da liberdade de celebragdo e de estipulagdo dos
particulares, na determinacdo de tais relagdes — ndo
colidindo com as exigéncias nucleares da justica, da
imparcialidade, da igualdade e da proporcionalidade —,
s0 potencia a melhor prossecugdo do interesse publico,
ao servico do qual os trabalhadores da Administracao
Publica, e a propria Administragdo Publica, exclusiva-
mente se encontram.»

O corolario 16gico desta jurisprudéncia € a interpretagdo
atualista da reserva relativa de competéncia legislativa da
Assembleia da Repuiblica em matéria de «bases do regime e
ambito da func¢do publicax» [artigo 165.°,n.° 1, alinea ¢), da
Constitui¢do], em termos de a mesma se reportar a relagio
juridica de emprego publico, independentemente desta
ultima se constituir, ao abrigo da legislag@o ordinaria, por
nomeagao ou por contrato de trabalho em fungdes publicas.



Didrio da Republica, 1.“série—N.°238—9 de dezembro de 2013

E também nesse sentido que se pronunciam Gomes Ca-
notilho e Vital Moreira, Constitui¢do da Republica Portu-
guesa Anotada, vol. 11, cit., anot. Xx ao artigo 165.°, p. 333:

«O regime da fungdo publica estende-se também
ao contrato de trabalho em fungdes publicas (cf. L
n.° 59/2008, de 11-09), pois a teleologia da reserva de
lei da AR, inspirada em primeiro lugar, pelo estatuto
proprio da fungdo publica parece manter-se no contexto
do contrato de trabalho individual nas pessoas coletivas
publicas.»

E, outrossim, Ana Fernanda Neves, «O Direito da Fun-
¢do Publicay, cit., pp. 439-440:

«O minimo denominador comum de regime juspu-
blicistico funda-se na especificidade do empregador
publico, enquanto garante da satisfagdo de necessidades
coletivas e de tutela de direitos fundamentais, como
visto. Corresponde aos principios constitucionais em
matéria de emprego na Administragdo Publica, como
[...] o da reserva de Lei quanto as bases do seu regime
e o do exercicio das fung¢des no respeito dos principios
gerais da atividade administrativa. As ‘particularidades
de disciplina’ do emprego publico privatizado parecem
colocar tais relagdes de trabalho a ‘meio caminho entre o
modelo publicistico e o privatistico’, ou, talvez melhor,
no ambito do segundo mas enquadrado pelo primeiro.»

14 — A importancia da disciplina do tempo de trabalho,
numa 6tica subjetiva, é 6bvia (cf. Maria do Rosario Palma
Ramalho, Tratado de Direito do Trabalho. Parte II — Si-
tuagoes Laborais Individuais, 4. ed., Almedina, Coimbra,
2012, p. 445 e seguintes): por um lado, porque contribui
para delimitar a subordinagdo do trabalhador perante o
empregador (o «tempo de trabalho» corresponde ao pe-
riodo durante o qual o trabalhador estd a desempenhar a
atividade ou permanece adstrito a realizagdo da prestacao,
assim como certas interrupgdes ou intervalos compreendi-
dos nesse mesmo periodo — cf. o artigo 117.° do RCTFP);
por outro lado, porque tutela a sua saude, assegurando o
seu descanso e a sua recuperacdo fisica. Mas, por isso
mesmo, também nao ¢ de estranhar que os temas do limite
da jornada de trabalho e do direito ao repouso (descanso
semanal e férias) tenham sido dos primeiros a merecer a
atencdo do legislador, continuando até hoje a ser objeto
de intensa atividade normativa, tanto no plano nacional
[por um lado, incumbe ao Estado assegurar as condigdes
de trabalho e repouso a que os trabalhadores tém direito,
nomeadamente a fixagdo a nivel nacional dos limites da
duragdo do trabalho; e, por outro, o direito a saude também
deve ser realizado «pela melhoria sistematica das condi¢des
[...] de trabalho» — cf., respetivamente, o artigo 59.°,n.° 2,
alinea b), e o artigo 64.°, n.° 2, alinea b), ambos da Cons-
tituicdo]; como a nivel internacional e da Unido Europeia
(com particular destaque para a Diretiva n.° 2003/88/CE,
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 4 de novembro
de 2003, aplicavel, a luz do seu artigo 1.°, n.° 3, «a todos
os sectores de atividade, privados e publicos»).

Ha outras dimensdes objetivas a considerar, designada-
mente a qualidade da prestagdo de servigos aos cidadaos,
dada a interdependéncia com os horarios de funcionamento
dos servigos e de atendimento ao publico. Acresce que as li-
mitagdes legais ao tempo de trabalho também podem ser re-
levantes, enquanto instrumentos de politicas de emprego, ja
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que a diminui¢do ou aumento daquela duracao tende a exer-
cer uma influéncia direta sobre as necessidades de pessoal.

E, por isso, natural que o sentido da autorizagao le-
gislativa para a primeira regulagdo do regime geral da
duracdo e horario de trabalho na Administracdo Publi-
ca— o artigo 16.°, alinea b), da Lei n.° 2/88, de 26 de
Janeiro — apontasse para a aproximagdo ao regime de
contrato de trabalho, as solugdes vigentes na Administra-
¢do dos paises comunitarios e salientasse as obrigagoes
decorrentes das convengdes internacionais. Do mesmo
modo, compreende-se que tal regulagdo — contida no
Decreto-Lei n.° 187/88, de 27 de maio — se preocupasse
especialmente com a flexibilidade do regime, em particular
do ponto de vista da fixagdo da duracdo maxima diaria e
semanal do trabalho e das diferentes modalidades de ho-
rario que podem ser adotadas, numa perspetiva de maior
racionalizagdo da gestdo e funcionamento dos servigos e
de clarificagdo ¢ defesa dos interesses dos seus utentes
(cf. o respetivo preambulo).

Por ocasido da aprovagdo do Decreto-Lei n.® 259/98, de
18 de agosto — também aprovado ao abrigo de lei de auto-
rizagdo legislativa (a Lein.® 11/98, de 24 de fevereiro) —,
ainda que sem esquecer o lado subjetivo, voltaram a avultar
as dimensdes objetivas da disciplina do tempo de trabalho.
Nesse sentido, pode ler-se no respetivo preambulo:

«Decorridos cerca de 10 anos sobre a sua aplicagdo,
impde-se adaptar este regime [- o constante do Decreto-
-Lein.® 187/88 -] as transformacdes sdcio-laborais que
se tém vindo a verificar, bem como as altera¢des que a
experiéncia vem ditando, no sentido de melhorar o fun-
cionamento ¢ a operacionalidade dos servigos e organis-
mos da Administragdo Publica, tendo em vista a sua ade-
quagdo as necessidades e a disponibilidade dos cidadaos.

De entre as alteragdes introduzidas merecem realce: a
distingdo entre o periodo de funcionamento e o periodo
de atendimento, com a obrigatoriedade de afixacao pu-
blica deste, a uniformizagao da duragdo do horario de tra-
balho [...], a faculdade da abertura dos servigos em dias
de feiras e mercados relevantes, a criagdo do regime de
prestacgdo de trabalho sujeito apenas ao cumprimento de
objetivos, situagdo que facilita a concretizagdo do desig-
nado ‘teletrabalho’, o alargamento do &mbito de aplica-
¢do do trabalho a meio tempo e a atribuicao dos dirigen-
tes maximos dos servigos da responsabilidade de gestdo
dos regimes de prestacdo de trabalho, entre outras.»

Idénticas preocupacdes de uma gestdo racionalizada
dos recursos humanos e de servir melhor o publico estdo
também presentes na disciplina da duragdo e organizacgao
do tempo de trabalho constante do artigo 117.° e seguintes
do RCTFP.

15— Como resulta do proprio artigo 2.° da Lei
n.° 68/2013, de 29 de agosto, este diploma veio estabe-
lecer um periodo normal de trabalho diario e semanal
de referéncia para todos os trabalhadores em fungdes
publicas — nomeados e contratados. A importancia de
tal periodo projeta-se quer em relacdo aos trabalhadores,
uma vez que baliza a duragdo maxima do tempo de trabalho
diario e semanal; quer em rela¢do ao funcionamento dos
proprios servigos e ao atendimento ao publico, porquanto
os periodos correspondentes estdo correlacionados com o
periodo normal de trabalho (cf. os artigos 2.°, 3.° e 17.°,
n.° 2, do Decreto-Lei n.° 259/98, de 18 de agosto; e os
artigos 122.°,123.° e 133.° do RCTFP).



6726

E em fungio da redefinigdo de tal periodo operada pelo
artigo 2.°,n.° 1, da citada Lei que, depois, deve ser feita a
adaptacgdo dos horarios especificos (artigo 2.°, n.° 2); e que
sdo determinadas as alteragdes a preceitos dependentes,
seja do RCTFP (artigo 3.°), seja do Decreto-Lei n.° 259/98,
de 18 de agosto (artigo 4.°). Nao por acaso, aquele periodo
¢ referido como «periodo normal de trabalho de referéncia»
(artigo 2.°, n.° 2). Com efeito, o RCTFP e o Decreto-Lei
n.° 259/98 consagram diversos mecanismos de organizagao
do tempo de trabalho que permitem adequar o tempo de
trabalho as variagdes registadas quanto as necessidades dos
servicos (v.g. a adaptabilidade e o banco de horas).

Em especial, no tocante a defini¢do do limite mdaximo do
tempo de trabalho diario e semanal, importa considerar,
em primeiro lugar, que da conjugacdo do citado periodo
normal de trabalho de referéncia previsto no n.° 1 do ar-
tigo 2.°da Lein.® 68/2013 com o n.° 3 do mesmo preceito,
so resulta que esse limite maximo ndo € rigido e fixo, dado
que a fixacdo do periodo normal de trabalho em oito horas
por dia e quarenta horas por semana nao prejudica a previ-
sdo, por diploma proprio, de periodos superiores.

Para além disso, e considerando especificamente o re-
gime do Decreto-Lei n.° 259/98, verifica-se que o citado
periodo normal de trabalho corresponde a duragdo ma-
xima do periodo normal de trabalho diario, ndo podendo
o trabalho extraordinario — que ¢, em regra, de prestacao
obrigatoria (artigo 26.°, n.2 e 3) — exceder duas horas
por dia nem determinar um periodo de trabalho diario supe-
rior a nove horas (cf. os artigos 8.°,n.°1,e27.°,n.* 1 ¢ 2).
Os horarios flexiveis e rigidos tomam em consideragdo o
periodo normal de trabalho diario (cf. os artigos 16.°, n.* 3
e 5,e17.° n.° 2). Quanto a duragdo semanal do trabalho,
rege o artigo 7.°, que prevé quarenta horas (nova redacao
don.® 1), sem prejuizo da admissdo de regimes de duracdo
semanal inferiores (cf. o n.° 2).

Ja no que se refere ao regime do RCTFP, o respetivo
artigo 126.%, n.° 1, estabelece que o periodo normal de
trabalho diario ¢ de oito horas por dia e quarenta horas
por semana. Os limites maximos da duragdo do trabalho
extraordinario sdo fixados com referéncia ao periodo nor-
mal diario (cf. o artigo 161.°, n.° 1). Além disso, preve-se
um regime de flexibilizag¢do do tempo de trabalho similar
ao regulado no Cdédigo do Trabalho. Essa previsdo ¢, ba-
sicamente, a de um regime flexivel de tempo de trabalho,
constando do artigo 127.° e seguintes do RCTFP. Mas
também esse regime estd submetido a limites maximos,
diarios e semanais. Na verdade, o que releva é o calculo
do periodo de trabalho em termos médios, num periodo
pré-determinado. O periodo normal de trabalho pode, deste
modo, deixar de ser igual em todos os dias e em todas as
semanas do ano, sendo antes adaptado as necessidades do
servigo, de modo a dosear o esforco e a disponibilidade
exigidos aos trabalhadores em funcdo do interesse pu-
blico. Consequentemente, ¢ em regra, o trabalhador podera
prestar mais horas de trabalho num determinado dia ou se-
mana, desde que noutro dia ou semana trabalhe menos, de
modo a que a média do tempo de trabalho num periodo pré-
-definido — o «periodo de referénciay (cf. o artigo 128.° do
RCTFP) — ndo ultrapasse um limite maximo fixado a par-
tir da durag@o do periodo normal de trabalho de referéncia.

Pode, assim, concluir-se que, dentro do regime «normaly»
de duracdo de trabalho, o limite maximo ¢ o fixado no
n.° 1 do artigo 2.° da Lei n.° 68/2013. Esse limite s6 pode
ser excedido pelos mecanismos de flexibilizacdo taxativa-
mente fixados na lei. E, mesmo o regime «extraordinario»
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de duragao de trabalho ¢ balizado em fun¢ao da duracao
do tempo de trabalho «normal». Por isso, ainda que a
normacao aplicavel aos trabalhadores em fungdes publicas
ndo contenha a indicagdo de um limite expressamente de-
signado como limite maximo (absoluto), de forma alguma
pode sustentar-se que existe na ordem juridica portuguesa
um vazio legal, facultativo de um livre poder decisorio da
Administrag@o, enquanto empregador: o periodo normal
de trabalho de referéncia fixado no artigo 2.°, n.° 1, da
Lein.° 68/2013 ¢ um periodo que ndo pode ser excedido,
pelo que a sua duragdo baliza simultaneamente um Jimite
mdximo da duragdo do tempo de trabalho, ressalvados
os casos em que diploma préprio venha fixar periodos de
maior duracdo (cf. o n.° 3 do citado artigo 2.°). Tal periodo
funciona, assim, como um patamar (ou como uma «bitola)
em fung¢do do qual se apuram os diferentes limites maximos
da duragdo do tempo de trabalho. Nesse sentido, € correta a
metafora de que se socorre o requerente: o disposto non.® 1
do artigo 2.° daquela Lei representa «a ancora em torno
da qual todos esses regimes secundarios giramy; toda a
«regulamentacdo do tempo de trabalho tem o seu epicentro
na norma que, hoje, fixa o periodo normal de trabalho em
oito horas por dia e em quarenta horas por semanay.

Ou seja, no que respeita aos trabalhadores em fungdes
publicas — nomeados e contratados —, a ordem juridica
portuguesa estabelece, a partir da referéncia do periodo
normal de trabalho fixado no artigo 2.°, n.° 1, da Lei
n.° 68/2013, limites maximos, quer do periodo normal de
trabalho, quer dos periodos previstos em regimes especiais,
como ¢ o caso do banco de horas, da adaptabilidade indivi-
dual ou da adaptabilidade grupal, quer ainda da duragdo do
trabalho extraordinario. Nem outra coisa seria admissivel,
ndo s6 em face do imperativo constitucional constante do
artigo 59.°, n.° 2, alinea d), como também do disposto na
Diretivan.® 2003/88/CE, do Parlamento Europeu e do Con-
selho, de 4 de novembro de 2003, relativa a determinados
aspetos da organizacao do tempo de trabalho. Esta Diretiva
¢ aplicavel, a luz do seu artigo 1.°, n.° 3, «a todos os sec-
tores de atividade, privados e publicos». E, nos termos do
seu artigo 6.°, alinea b), a duragdo média do trabalho em
cada periodo de sete dias ndo pode exceder as 48 horas,
incluindo as horas extraordinarias.

16 — Decorre do exposto, que a defini¢do do periodo
normal de trabalho dos trabalhadores em fungdes publicas,
enquanto termo de referéncia para a fixagdo dos limites
maximos da duragdo do tempo de trabalho de tais trabalha-
dores, ¢ um aspeto nuclear e estruturante do regime proprio
da relag@o de emprego publico, quer em razao da sua im-
portancia para os proprios trabalhadores, em especial de-
vido a conexdo com os seus direitos fundamentais a saude,
a conciliagdo da atividade profissional com a vida familiar,
ao repouso e aos lazeres, a um limite maximo da jornada
de trabalho e ao descanso semanal — artigo 59.°, n.° 1,
alineas b), ¢) e d), e n.° 2, alinea b), da Constituicao; quer
como condigdo relevante para garantir a eficacia, eficién-
cia e qualidade da a¢do da Administragdo na prossecucao
do interesse publico (artigo 266.%, n.° 1, da Constituigdo).
Como tal, aquela defini¢@o constitui uma «base do regime
da fungdo publicay», nos termos e para os efeitos do disposto
no artigo 165.°, n.° 1, alinea ¢), da Constitui¢do. Assim, o
artigo 3.°,n.° 1, do Decreto n.® 22/2013, ao estabelecer ele
proprio um periodo normal de trabalho de referéncia apli-
cavel apenas aos trabalhadores da Administragdo Publica
da Regidao Autonoma dos Agores, esta a disciplinar uma
matéria que integra a reserva de competéncia legislativa
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da Assembleia da Republica. Consequentemente, aquele
preceito do Decreto n.® 22/2013 ¢ organicamente incons-
titucional, conforme sustenta o requerente.

B.2. A violagdo da reserva relativa de competéncia legis-
lativa da Assembleia da Reptiblica em matéria de direitos,
liberdades e garantias

17 — A mencionada interferéncia do limite maximo da
duragdo do tempo de trabalho em funcdo do estabeleci-
mento de um periodo normal de trabalho de referéncia com
os citados direitos dos trabalhadores, em especial os referi-
dos pelo requerente no seu pedido — o direito ao repouso
e o direito a um limite maximo da jornada de trabalho
[artigo 59.°, n.° 1, alinea d), da Constitui¢do] — justifica
a analise do segundo vicio de inconstitucionalidade invo-
cado: sendo tais direitos analogos a direitos, liberdades e
garantias dos trabalhadores, devido a sua determinabilidade
material logo ao nivel dos preceitos constitucionais que os
consagram, ocorre uma violagdo da reserva relativa de com-
peténcia legislativa da Assembleia da Republica quanto a
conformacao normativa desta segunda categoria de direitos
prevista no artigo 165.°, n.° 1, alinea b), da Constituigao.

Com efeito, e diferentemente do que parece entender a
ALRAA, ndo vem questionada a viola¢do dos direitos ao
repouso e a um limite maximo da jornada de trabalho pelo
Decreto n.° 22/2013; a questdo suscitada pelo requerente
¢ apenas a da legitimidade constitucional da ALRAA para
aprovar um diploma contendo disciplina inovatdria sobre
os citados direitos.

A resposta a tal questdo passa, assim: (i) por confirmar
que aquele Decreto interfere com os citados direitos dos
trabalhadores; (ii) em caso afirmativo, por esclarecer se
os mesmos direitos possuem uma natureza analoga aos
direitos, liberdades e garantias; e (iii) igualmente em caso
afirmativo, por determinar se a matéria dos direitos fun-
damentais de natureza analoga aos direitos, liberdades e
garantias integra a reserva relativa de competéncia legis-
lativa da Assembleia da Republica [artigo 165.°, n.° 1,
alinea b), da Constituicado].

18 — O Tribunal Constitucional ja se pronunciou so-
bre a matéria das condic¢des e dos limites da duragdao do
trabalho — na altura, a proposito dos limites de duracao
do «trabalho suplementar» —, concluindo tratar-se de
matéria cuja disciplina legislativa incumbia aos 6rgaos da
Republica. Com efeito, entendeu-se no Acordao n.® 212/92,
além do mais, que:

— O caracter unitario do Estado e os lagos de solida-
riedade que devem unir todos os portugueses exigem que
a legislagdo sobre matéria com relevo imediato para a
generalidade dos cidaddos seja produzida pelos 6rgéos de
soberania (Assembleia da Republica ou Governo), devendo
ser estes a introduzir as especialidades ou derrogacdes que
se mostrem necessarias, designadamente, por, no caso,
concorrerem interesses insularmente localizados; e

— A fixagdo das condigdes e dos limites da duragdo do
trabalho suplementar ¢ um daqueles dominios em que a
Constitui¢do reclama a intervengao do legislador nacional,
pelo que ndo podem as assembleias legislativas regionais
editar, validamente, normacéao sobre esta matéria; e ainda

— Acresce que neste particular dominio resulta do ar-
tigo 59.°,n.° 2, alinea b), da Constitui¢do, que incumbe ao
Estado assegurar as condigdes de trabalho, retribuigdo e re-
pouso a que os trabalhadores tém direito, nomeadamente a
fixacdo a nivel nacional, dos limites da duracdo do trabalho.
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Neste aresto a natureza destes direitos foi abordada, mas
o Tribunal ndo tomou nenhuma decisdo sobre a mesma:

«[N]o particular dominio da matéria em causa, resulta
do disposto no artigo 59.°,n.° 2, alinea b), da Constitui-
¢do, que incumbe ao Estado assegurar as condi¢des de
trabalho, retribuicdo e repouso a que os trabalhadores
tém direito, nomeadamente ‘a fixacdo a nivel nacional,
dos limites da duracdo do trabalho’.

Independentemente da questio de saber se todos os
direitos dos trabalhadores reconhecidos naquele preceito
(sejam dirigidos contra as entidades patronais, sejam
dirigidos ao Estado) dispdem de natureza analoga aos
direitos, liberdades e garantias (e a resposta haveria de
ser certamente negativa), deve dizer-se que a fixacao
dos limites da duracdo do trabalho, no caso, a fixag¢ao
das condi¢des de prestacdo e dos limites quantitativos
da duracdo do trabalho suplementar (e estas duas rea-
lidades interpenetram-se entre si), ha-de pertencer aos
orgdos da Republica.»

19 — A doutrina de uma «reserva legislativa da Repu-
blica ou do Estadoy» implicita e referente a matérias que,
apesar de ndo se encontrarem identificadas nas listas dos
artigos 164.° ¢ 165.° da Constituicao, ainda assim, e devido
a extravasarem o ambito regional, devem ser objeto de
legislagdo emanada pelos 6rgdos de soberania, perma-
nece valida, mesmo depois da sexta revisdo constitucional
(2004), que alargou significativamente o ambito objetivo
possivel da competéncia legislativa primaria das regides
auténomas (cf., em especial, os Acordaos n.*258/2007,
423/2008 e 304/2011). No entanto, a sua aplicabilidade
s6 deve ser equacionada depois de se verificar que nao
tém aplicagdo as reservas de competéncia legislativa da
Assembleia da Republica expressamente consagradas no
texto constitucional.

In casu tal implica uma apreciagdo da natureza dos
direitos ao repouso e a um limite maximo da jornada de
trabalho — sdo estes os direitos que o requerente reputa
analogos aos direitos, liberdades e garantias, para o efeito
de considerar a fixacdo da duragdo maxima do periodo
normal de trabalho como uma matéria integrada na reserva
relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Repu-
blica — previstos no artigo 59.°, n.° 1, alinea d), da Cons-
tituicdo. O pressuposto desta analise — ja demonstrado a
propdsito da respetiva qualificagdo como base do regime da
fungdo publica — € o de que o artigo 3.°,n.° 1, do Decreto
n.°22/2013, ao fixar um periodo normal de trabalho de
referéncia, estabelece simultaneamente os limites maximos
da duragdo do tempo de trabalho dos trabalhadores da
Administracdo Publica da Regido Auténoma dos Agores.

No sentido da exigéncia da analise da natureza daqueles
direitos concorre igualmente a circunstancia, ja referida,
de que a incumbéncia do Estado de assegurar, a nivel
nacional, os limites da duracao do trabalho referida no
artigo 59.°,n.° 2, alinea b), da Constitui¢do ¢é instrumental
relativamente aos direitos fundamentais previstosnon.’ 1,
alineas a) e d), do mesmo artigo, (cf. supra on.® 7, em es-
pecial, as referéncias a Gomes Canotilho e Vital Moreira,
Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, vol. 1,
cit., anot. X1 ao artigo 59.°, p. 776; e Rui Medeiros em
Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constitui¢do Portuguesa
Anotada, t. 1, cit., anot. Xx1 ao artigo 59.°, p. 1165).

20 — Liminarmente importa recordar que, como re-
ferido no Acordao n.° 154/2010, e sem prejuizo de uma
situagdo estatutaria com um denominador comum a todos



6728

os trabalhadores em fungdes publicas, a substituicdo no
artigo 269.° da Constituigdo da locucdo «funcionarios e
agentesy pela de «trabalhadores da Administracao Publica»
operada na sequéncia da primeira revisdo constitucional
visou deixar claro que sdo também aplicaveis aqueles
trabalhadores os direitos fundamentais previstos para os
demais trabalhadores. Nesse sentido, afirmou-se no Acor-
dao n.° 474/2002:

«[A]ssinale-se que o artigo 59.° da Constituigdo tem
como destinatérios todos os trabalhadores, abrangendo
também, obviamente, os trabalhadores da Adminis-
tracdo Publica — designacdo expressamente usada no
artigo 269.° da Lei Fundamental. Alias neste sentido se
pronunciam Gomes Canotilho e Vital Moreira (Cons-
tituigdo..., citada, nota 1 ao artigo 53.°, 286), como
resulta do passo onde indicam que os ““direitos previstos
neste capitulo (bem como no artigo 59.°) sdo direitos
especificos dos trabalhadores, e s6 a eles sdo constitu-
cionalmente reconhecidos e garantidos. Saber qual ¢ a
nogao constitucional de trabalhador é, por isso, de im-
portancia primordial. Nao contendo a Constituig¢do ne-
nhuma defini¢do expressa, o conceito ha-de ser definido
a partir do conceito juridico comum, sem prejuizo das
qualificagdes que a Constitui¢ao exigir. Havera por isso
de considerar-se trabalhador para efeitos constitucionais
o trabalhador subordinado, ou seja, aquele que trabalha
ou presta servigos por conta e sob direcdo e autoridade
de outrem, independentemente da categoria deste (en-
tidade privada ou publica) e da natureza juridica do
vinculo (contrato de trabalho privado, fungdo publica
etc.). Estdo assim seguramente abrangidos pelo conceito
os funcionarios publicos (‘trabalhadores da Administra-
¢do Publica’, ¢ a expressdo utilizada no art. 269.°)”.»

E sdo varias as decisdes em que o Tribunal fez aplica-
¢do desta doutrina, mormente no que se refere ao direito
a segurancga no emprego (artigo 53.° da Constitui¢o):
v., entre outros, os Acordados n.*285/92, 295/92, 4/2003,
302/2009, 76/2013 e 474/2013.

21 — A inter-relagdo do periodo normal de trabalho
de referéncia fixado pelo artigo 3.°, n.° 1, do Decreto
n.°22/2013 com os direitos ao repouso e a um limite ma-
ximo da jornada de trabalho € 6bvia, ja que a delimitacao
reciproca do tempo de trabalho (qualquer periodo durante
o qual o trabalhador estd a desempenhar a atividade ao ser-
vigo do empregador ou permanece adstrito a realizacdo de
tal prestacdo, incluindo as interrupgdes e os intervalos le-
galmente previstos) e do periodo de descanso (todo aquele
periodo de tempo que ndo seja «tempo de trabalhoy), assim
como a defini¢ao dos limites a duracao do trabalho diario
e semanal pressupdem a fixacdo de um periodo normal
de trabalho, entendido como «o tempo de trabalho que o
trabalhador se obriga a prestar, medido em niimero de horas
por dia e por semanay (cf. o artigo 120.° do RCTFP; v. tam-
bém, nos artigos 117.°, 119.° ¢ 126.° do mesmo diploma, as
nogdes legais dos conceitos referidos no texto; por outro
lado, os mecanismos de flexibilizagcdo do tempo de tra-
balho tomam como referéncia precisamente o «periodo
normal de trabalho» — cf. ibidem o artigo 127.° ¢ seguin-
tes; cf., finalmente, a disciplina homoéloga constante dos
artigos 7.° e 8.° do Decreto-Lein.® 259/98, de 18 de agosto).

De resto, a simples leitura dos artigos do RCTFP e do
Decreto-Lei n.° 259/98 que sdo objeto de alteragdo, res-
petivamente, pelos artigos 3.° ¢ 4.° da Lei n.° 68/2013, de
29 de agosto, em consequéncia da redefini¢do do periodo
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normal de trabalho de referéncia operada pelo artigo 2.°,
n.° 1, damesma Lei — e que o artigo 3.°,n.° 1, do Decreto
n.° 22/2013 visa afastar relativamente a Administragdo
Publica regional — ¢, s6 por si, elucidativa.

22 — A Constitui¢do da Reptblica Portuguesa funda-
-se na dignidade da pessoa humana, pelo que ndo pode
surpreender a atencao e o desenvolvimento que concede
aos direitos dos trabalhadores, direitos decorrentes da dig-
nidade do trabalho enquanto atividade concebida como
destinada a prover as necessidades de uma vida digna. O
Tribunal Constitucional tem por isso sublinhado — como,
por exemplo, no Acorddo n.° 368/97 — que a permanente
disponibilidade do trabalhador para acorrer a uma qualquer
solicitacdo decorrente da sua atividade profissional con-
substanciaria uma privag¢ao do periodo de autodetermina-
¢a0 e de descanso, constitucionalmente inadmissivel:

«Com efeito, o dever principal que cabe ao traba-
lhador por forga da celebragdo do contrato de trabalho
ndo compreende apenas o desenvolvimento da atividade
laboral, abrange também o seu estado de disponibili-
dade, para o recebimento de uma concreta indicacdo no
sentido do exercicio de uma qualquer prestacao conexa
com o trabalho devido [...].

Assim, esta disponibilidade do trabalhador tem de ter
uma dimensao temporal, o que significa que tem de ter
limites, nomeadamente um limite maximo.»

Deste modo, e considerando a respetiva fungéo de refe-
réncia para a defini¢do dos limites maximos da duragdo do
tempo de trabalho (cf. supra o n.° 15), ao estatuir sobre o
periodo normal de trabalho, o artigo 3.°, n.° 1, do Decreto
n.°22/2013 a ALRAA esta, desde logo e num primeiro
momento, a editar uma norma concretizadora do contetido
dos direitos ao repouso e a um limite maximo da jornada
de trabalho, indispensavel ao seu exercicio efetivo.

23 — Os direitos em aprego, embora previstos num
preceito relativo aos direitos econdmicos dos trabalhado-
res — o artigo 59.°,n.° 1, alinea d), da Constituigdo — tém
sido considerados pela jurisprudéncia constitucional como
analogos aos direitos, liberdades e garantias, nos termos ¢
para os efeitos do disposto no artigo 17.° da Constituigdo
(cf. os Acordaos n.**373/91, 368/97 ¢ 635/99). E a doutrina
tem apoiado tal entendimento (cf. Gomes Canotilho e Vital
Moreira, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada,
vol. 1, cit., anots. 1 e vi ao artigo 59.°, p. 770 e pp. 773-774);
Rui Medeiros em Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constitui-
¢do Portuguesa Anotada, t. 1, cit., anot. x11 ao artigo 59.°,
p. 1157; e Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais
na Constitui¢do Portuguesa, 5.* ed., Almedina, Coimbra,
2012, p. 187).

A primeira fungéo dos direitos fundamentais, em espe-
cial dos direitos, liberdades e garantias, ¢ a defesa da pessoa
humana e da sua dignidade perante os poderes publicos e de
outros esquemas politicos coativos (cf. Gomes Canotilho,
Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 7.2 ed., Al-
medina, Coimbra, 2003, p. 407). Essa fungéo de direitos de
defesa ¢ cumprida, num plano juridico-subjetivo, mediante
a atribuicdo do «poder de exercer positivamente direitos
fundamentais (liberdade positiva) e de exigir omissdes dos
poderes publicos, de forma a evitar agressdes lesivas por
parte dos mesmos (liberdade negativa)» (v. Gomes Cano-
tilho, ibidem, p. 408; sobre o «estatuto constitucional» dos
cidaddos fundado na titularidade de direitos fundamentais
e as respetivas dimensdes negativa e positiva, subjetiva e
objetiva, — a «natureza dupla» (Doppelcharakter) dos
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direitos fundamentais —, cf. Konrad Hesse, Grundziige des
Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20.
Aufl., C.F. Miiller, Heidelberg, 1995, p. 127 e seguintes).
Nesse sentido, pode afirmar-se, com Vieira de Andrade,
que os direitos, liberdades e garantias se caracterizam «por
terem uma fun¢do primaria de defesa da autonomia pes-
soal, ainda que [...] a propria funcdo de defesa e sobretudo
anecessaria protecao e a adequada promocao dos direitos
impliquem prestagdes estaduais positivas, [que] constituem
dimensdes instrumentais, ao passo que nos direitos econd-
micos, sociais e culturais constituem o respetivo contetido
principal» (v. Autor cit., ob. cit., p. 174).
E este Autor prossegue:

«[O] recorte do ambito de aplicagdo do regime de
direitos, liberdades e garantias deve justamente ter em
conta os elementos caracteristicos desse regime, na
medida em que revelam a sua razdo de ser. E, nesta
perspetiva, sdo particularmente significativas as disposi-
¢des que, no artigo 18.° [da Constitui¢do], estabelecem a
aplicabilidade direta dos direitos, liberdades e garantias
e impdem, como limite material ao poder de restricdo do
legislador ordinario, o contetido essencial dos direitos:
estas disposi¢des pressupdem que o conteudo dos di-
reitos respetivos ¢ determinado pelos proprios preceitos
constitucionais. [Assim,] ao estabelecer dois regimes
diferentes para os direitos fundamentais, a Constituicao
pressupde dois tipos de direitos: aqueles cujo contetido
principal é essencialmente determinado ou determindvel
ao nivel das op¢oes constitucionais e aqueles outros cujo
contetdo principal tera de ser, em maior ou menor me-
dida, determinado por op¢ées do legislador ordindrio,
ao qual a Constitui¢ao confia poderes de determinacao
ou concretizagao. |[...]

Do que se trata €, entdo, de surpreender uma diver-
sidade de convic¢do (determinag@o) na inten¢do nor-
mativa dos direitos fundamentais: em relagdo a alguns
deles, deve entender-se que as normas constitucionais
sdo capazes de fornecer todos os elementos e critérios
necessarios e suficientes para a sua aplicagdo, ou seja,
os direitos sdo determinados por opgdes constitucio-
nais; em relagdo a outros, so a intervencao autonoma
do legislador ordinario pode definir o seu conteudo,
concretizando os preceitos respetivos e desenvolvendo
assim a intengdo normativa em termos de produzir di-
reitos certos e determinados.

[A] linha de separagdo introduzida por este critério
leva a incluir no &mbito de aplicacdo do regime dos di-
reitos, liberdades e garantias, além dos direitos a absten-
¢Oes, imediatamente aplicaveis, os direitos (faculdades)
a prestagdes que tenham por objeto um comportamento
estadual que possa dizer-se de execugdo vinculada da
Constituicao; pelo contrario, exclui os direitos a presta-
¢Oes materiais ou juridicas a que corresponda um com-
portamento mais ou menos /ivre do legislador, enquanto
poder estadual autébnomo.» (v. ibidem, pp. 175-177).

Dai que a analogia de natureza a estabelecer nos termos
do artigo 17.° da Constituigdo respeite, segundo o mesmo
Autor, cumulativamente a dois elementos: «tratar-se de
uma posi¢do subjetiva individual [...] e poder essa posi¢ao
subjetiva [...] ser determinada a um nivel que seja consi-
derado materialmente constitucionaly (v. ibidem, p. 186).
A determinacg@o ou determinabilidade «significam apenas
uma densidade essencial autonoma ao nivel constitucional,
que exclui a liberdade de conformagdo politica pelo legis-
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lador do conteudo principal» do direito em causa — mas
j& ndo a interpreta¢do concretizadora jurisprudencial (v.
idem, ibidem, p. 178; no mesmo sentido essencial, v. tam-
bém, o critério estrutural proposto por Jorge Miranda e
Rui Medeiros, Constitui¢do Portuguesa Anotada, t 1, cit.,
anot. 11 ao artigo 17.°, p. 304).

Precisando o critério da determinabilidade ao nivel cons-
titucional dos direitos fundamentais a que é aplicavel o
regime dos direitos, liberdades e garantias, refere ainda
Vieira de Andrade:

«[Tal] determinag@o ou determinabilidade ao nivel
constitucional ndo significa, no entanto, que haja uma
suficiéncia incondicional dos preceitos constitucionais
relativos aos direitos, liberdades e garantias. Ao invés,
a intervencdo legislativa ¢ indispensavel [...] para a
acomodagao, proteg¢do e promogao dos direitos e pode
sé-lo, em grau maior ou menor, para assegurar proce-
dimentalmente o seu exercicio ou até para concretizar
o respetivo conteudo.

A determinacdo ou determinabilidade significam
apenas uma densidade essencial autonoma ao nivel
constitucional, que exclui a liberdade de conformacgao
politica pelo legislador do contetido principal dos di-
reitos, liberdades e garantias.» (v. ibidem, pp. 177-178).

Com efeito, uma coisa ¢ a «necessidade de uma concre-
tizagdo juridico-politica da Constitui¢do ou de uma confor-
magdo do conteido dos direitos fundamentaisy» a prestagdes
materiais ou juridicas; outra coisa ¢ serem prestagdes desse
tipo «necessarias ou indispensdaveis ao exercicio efetivo
dos direitos de participag@o politica (designadamente do
direito de voto) ou de direitos de liberdade, em especial
nos direitos dependentes de um procedimento. Por exem-
plo, [...] no nosso sistema, o legislador ndo pode decidir
se estabelece, ou ndo, um horario maximo de trabalho
diario [...]. Em todos estes casos, a Constitui¢do vincula
apertadamente o legislador e, expressa ou implicitamente,
determina no essencial as solugdes que este deve consagrar.
Nao esta, assim, em causa apenas |[...] a obrigatoriedade
da intervengao legislativa, mas também sobretudo o grau
de determinacgdo do conteudo da intervengdo legislativa
organizadora ou prestadora, ou seja a sua vinculagdo.
[Trata-se, nestes casos,] de ‘atos legislativos constitucio-
nalmente devidos’, que configuram uma concretiza¢do
Juridico-interpretativa da Constitui¢ao» (assim, v. Vieira
de Andrade, ibidem, pp. 181-183).

No mesmo sentido, também ja decidiu este Tribunal no
Acordao n.° 373/91:

«Asnormas dos artigos 9.° (conceito e modalidades de
retribui¢do), 13.° (duragdo do trabalho), 15.° (descanso
semanal) e 16.° (direito a férias) [- todos do diploma en-
tao sob fiscalizagdo, o Decreto aprovado pelo Conselho
de Ministros, respeitante ao regime juridico do servigo
doméstico, alterando o Decreto-Lei n.° 508/80, de 21 de
outubro] constituem o segundo dos blocos normativos
autonomizados por conveniéncias metodologicas.

Todas elas tém de comum respeitarem a ‘direitos
sociais’, vinculativos para o legislador que lhes deve
dar execugdo, ‘concretizando-os’.

Também outros tracos comuns lhe assistem: consa-
gram direitos constitucionalmente reconhecidos [ar-
tigo 59.°, n.° 1, alineas a) e b), da CR], cuja mediagdo
legislativa ndo lhes retira a aplicabilidade directa, sdo
vinculativos genericamente, s podem ser restringidos
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por lei nos casos expressamente previstos na Lei Fun-
damental e a luz de interesses publicos constitucional-
mente relevantes, restricdes essas de caracter geral e
abstracto, em principio, sem efeitos retroactivos e, de
qualquer modo, sempre proporcionadas e adequadas.
Os preceitos citados respeitam, em primeira linha,
ao direito a retribuigcdo do trabalho, ao direito a um
limite maximo da jornada de trabalho, ao direito a
descanso semanal e a férias periddicas, sendo certo
que a doutrina constitucionalista nacional os elenca
como ‘direitos andlogos’ com impressivo consenso: v. g.,
Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do da Re-
publica Portuguesa Anotada, 1.° vol., 2.* ed., Coimbra,
1984, pp. 129 e 322, Jorge Miranda, Manual de Direito
Constitucional, tomo 1v, Coimbra, 1988, pp. 143 ¢ 144,
e Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais, p. 212.
Estes direitos sdo dotados de um niicleo essencial
intocavel que, nessa dimenséo, se configura como uma
verdadeira garantia, pelo que, a0 menos no que a esse
nucleo se refere, ndo se vé motivo bastante para nos
afastarmos da posicdo expressa da doutrina quanto a
sua qualificacdo como ‘direitos analogos’ aos ‘direitos,
liberdades e garantias’ [...].» (italicos aditados)

Esse nucleo essencial traduz-se, no que se refere aos
direitos invocados pelo requerente, na delimitagdo po-
sitiva da dura¢do maxima do trabalho diario e semanal.
Tal delimitacdo pode variar quantitativamente — mais
ou menos horas —, mas a mesma ndo pode deixar de
existir — o legislador tem de fixar, direta ou indireta-
mente, um numero maximo de horas de trabalho diario e
semanal — e ser definida em termos razoaveis — a dura-
¢do maxima do tempo de trabalho tem de possibilitar, no
minimo, o repouso didrio e semanal e deixar ainda tempo
livre destinado a realizacdo pessoal do trabalhador e a
vida familiar. Quanto ao ntcleo essencial assim definido,
existe manifestamente uma analogia com outros direi-
tos fundamentais qualificados como direitos, liberdades
e garantias (como, por exemplo, o direito a seguranga no
emprego: neste caso, também se exige que na disciplina
normativa do despedimento com justa causa o legislador
acautele o valor constitucional da seguranga no emprego).

24 — Esta analogia substancial entre direitos fundamen-
tais expressamente qualificados pela Constitui¢do como
«direitos, liberdades e garantias» e os «direitos fundamen-
tais de natureza analoga» a que se refere o artigo 17.° da
mesma Lei Fundamental — ao menos quando uns e outros
constem da propria Constituigdo — justifica a aplicacdo
aos segundos ndo s6 do regime material dos primeiros,
como também do respetivo regime organico-formal, em
especial no que se refere a reserva de competéncia legisla-
tiva da Assembleia da Republica prevista no artigo 165.°,
n.° 1, alinea b), da Constitui¢do (nesse sentido, v. Gomes
Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica
Portuguesa Anotada, vol. 1, cit., anot. 1v ao artigo 17.°,
pp. 372-373; e Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamen-
tais na Constitui¢cdo Portuguesa, cit., p. 187).

O entendimento consolidado deste Tribunal vai igual-
mente no sentido da amplitude maxima da reserva de com-
peténcia parlamentar insita na alinea ) do n.° 1 do ar-
tigo 165.°, de modo a abranger também os direitos analogos
do artigo 17.°: cf., por exemplo, os Acorddos n.”*373/91
(respeitante, entre outros, ao direito a jornada maxima
de trabalho e ao direito ao descanso semanal), 231/2000,
563/2003 e 258/2006. Veja-se igualmente a reafirmagdo
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de tal entendimento no Acordado n.° 75/2013: «a jurispru-
déncia consolidada deste Tribunal (a titulo de exemplo, ver
os Acorddos n.° 329/99,n.° 187/01, n.° 491/02, n.° 358/05
e n.°304/10) [...], que se reitera, entende que a redagdo
daquela norma de reserva relativa abrange igualmente os
‘direitos andlogos’».

25— 0O artigo 3.°, n.° 1, do Decreto n.° 22/2013, ao
estabelecer o periodo normal de trabalho de referéncia
aplicavel aos trabalhadores da Administra¢do Publica da
Regido Autonoma dos Acores, define um novo patamar a
partir do qual sdo fixados os limites temporais do direito
ao repouso e o limite maximo da jornada de trabalho apli-
cavel a esses trabalhadores. Ou seja, aquele diploma vem
inovar quanto a definico legislativa do conteudo principal
desses dois direitos, os quais, como referido, tém natureza
analoga aos direitos, liberdades e garantias. Por isso, a
conformagdo do respetivo contetido principal s6 pode ser
feita por lei ou decreto-lei autorizado [cf. os artigos 165.
°,n.° 1, alinea b), € 227.°, n.° 1, alinea b), ambos da Cons-
titui¢ao]. Consequentemente, também por esta perspetiva
se confirma a inconstitucionalidade organica imputada
pelo requerente aquele diploma regional.

C) Consequéncias do juizo de inconstitucionalidade
relativo ao artigo 3.°, n.° 1, do Decreto n.° 22/2013

26 — Considerando a relagdo de precedéncia dos vi-
cios de inconstitucionalidade arguidos pelo requerente
relativamente a mesma dimensdo normativa do artigo 3.°,
n.° 1, do Decreto n.° 22/2013, verifica-se que a procedén-
cia das inconstitucionalidades organicas por viola¢do do
artigo 165.°,n.° 1, da Constitui¢do, prejudica o interesse no
conhecimento das demais inconstitucionalidades arguidas
(cf. supra on.® 7).

27 — Por outro lado, a inconstitucionalidade do citado
artigo 3.°, n.° 1, importa ndo s6 a inconstitucionalidade
consequente dos n.*2 e 3 do mesmo artigo — que expres-
samente se lhe referem, pressupondo-o —, como, atenta
a centralidade daquele preceito na economia de todo o
diploma, também a inconstitucionalidade consequente dos
demais artigos do Decreto n.° 22/2013 (cf. supra o n.° 6).

III. Decisao

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal decide:

a) Pronunciar-se pela inconstitucionalidade da norma
do artigo 3.°,n.° 1, do Decreto n.® 22/2013, aprovado pela
Assembleia Legislativa da Regido Autonoma dos Acgo-
res, em 21 de outubro de 2013, enviado para assinatura
ao Representante da Republica para a Regido Autéonoma
dos Acores, por violagdo das alineas ) e ) do n.° 1 do
artigo 165.° da Constituicao;

b) Pronunciar-se pela inconstitucionalidade consequente
das restantes normas do mesmo diploma.

Lisboa, 21 de novembro de 2013. — Pedro Mache-
te — Maria Jodo Antunes — Maria de Fatima Mata-
-Mouros — José da Cunha Barbosa — Catarina Sar-
mento e Castro [votei a inconstitucionalidade da norma
por violagdo, quer do parametro retirado da alinea #) do
n.° 1 do artigo 165.°, quer do pardmetro dado pela alinea b)
do n.° 1 do mesmo artigo 165.° da CRP. Todavia, neste
ultimo caso, sem subscrever, na integra, a fundamenta-
¢do, da qual, pontualmente, me afastaria] — Maria José
Rangel de Mesquita — Jodo Cura Mariano — Fernando
Vaz Ventura — Maria Lucia Amaral — Lino Rodrigues
Ribeiro — Carlos Fernandes Cadilha (com declaragio
de voto) — Ana Guerra Martins (com declaracdo de
voto) — Joaquim de Sousa Ribeiro.
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Declaragao de voto

Pronunciei-me no sentido da inconstitucionalidade da
norma do artigo 3.°, n.° 1, do Decreto n.° 22/2013, mas
por considerar que estava ai em causa matéria reservada
a intervencao do legislador nacional que ndo poderia ser
regulada em sentido divergente pela Assembleia Legisla-
tiva Regional.

E desde logo discutivel que a fixa¢do do horario de
trabalho para os trabalhadores da Administragdo Publica
constituia, em si, um aspeto estruturante e nuclear da re-
lacdo juridica de emprego publico, em termos de poder
ser incluido nas bases do regime e ambito da func¢do pu-
blica para efeito de integrar a reserva de competéncia
legislativa da Assembleia da Republica em aplicagdo do
disposto no artigo 165.°, n.° 1, alinea ¢), da Constitui¢ao
da Republica.

A lei de bases da funcdo publica foi instituida, mais
recentemente, pela Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro,
que regula as formas de constitui¢do e cessacdo da relagdo
de emprego publico, o regime de carreiras, incluindo os
aspetos atinentes ao recrutamento e aos mecanismos de
mobilidade, bem como o respetivo sistema retributivo,
mas que ¢ inteiramente omissa quanto ao periodo normal
de trabalho. Poderia dizer-se que constituem igualmente
bases do regime da fungdo publica as matérias cuja regu-
lamentac¢do a Constituicdo remete diretamente para a lei,
ai podendo incluir-se os direitos dos trabalhadores a que
se refere o artigo 59.° da Lei Fundamental, onde se faz
expressa mengao ao direito ao limite maximo da jornada
de trabalho e ao descanso semanal [alinea d) do n.° 1].
No entanto, as normas e principios constitucionais sobre
as condigdes de trabalho ndo podem deixar de ser tidas
também como referéncia para a delimitag@o positiva do
direito de contratagio publica, enquadrando o nticleo duro
tipico das matérias que constituirdo o objeto proprio das
convengoes coletivas (Vieira de Andrade/Fernanda Ma-
¢as, Contratagdo Coletiva e Beneficios Complementares
de Seguranc¢a Social, Scientia Ivridica, maio-agosto de
2001, t. L, n.° 290, p. 34). Nesse sentido aponta ainda o
artigo 81.°, n.° 2, da Lei n.° 12-A/2008, de 27 de feve-
reiro, que, por remissdo para a lei, identifica os acordos
coletivos de trabalho como fonte normativa do contrato de
trabalho em fungdes publicas, relativamente a aspetos re-
lativos aos direitos e deveres reciprocos dos trabalhadores
e das entidades empregadoras, em que devera incluir-se
necessariamente a duragdo do horario de trabalho [ar-
tigo 348.°, alinea ¢), do Regime de Contrato em Fungdes
Publicas], e que, na pratica, tem sido sistematicamente
objeto de contratacdo coletiva entre entidades emprega-
doras publicas e associagdes sindicais representativas de
trabalhadores da Administragdo Publica (cf., a titulo de
exemplo, o acordo coletivo de trabalho n.° 1/2013 cele-
brado entre a Dire¢do-Geral da Administragcao e Emprego
Publico e a Federacdo dos Sindicatos da Administracao
Publica).

Poderia contrapor-se que a contratacdo coletiva se en-
contra condicionada pela reserva de lei em matéria de
regime e &mbito da func¢do publica, e, definindo o legisla-
dor um certo estatuto legal sobre certos aspetos da relacdo
juridica de emprego, essa disciplina legal ja ndo poderia
ser alterada por via da celebragdo de acordos coletivos de
trabalho. O ponto € que a op¢do juridica fundamental que
o legislador parlamentar poderia ter adotado no uso da
competéncia legislativa definida na alinea #) do n.° 1 do
artigo 165.° da CRP foi ja efetivada através da generali-
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zagdo do contrato de trabalho como modalidade de cons-
tituicdo da relagdo de emprego publico e da consequente
subordinagdo dos trabalhadores em contrato de trabalho
em fungdes publicas a um regime de vinculagdo mais fle-
xivel do que aquele que decorria do anterior regime-regra
de nomeacdo — e equiparavel ao da relagdo laboral de
direito privado —, e que pressupde que aos trabalhadores
contratados deva ser reconhecido o direito de contratacao
coletiva com uma certa dimensdo material, que compre-
ende a competéncia para a regulacido de determinadas
matérias, com a consequente proibicdo dessas matérias
serem disciplinadas por normas estatutdrias imperativas. E
nessa reserva de contratagdo ndo pode deixar de incluir-se
o horario normal de trabalho.

Neste pressuposto, ndo pode considerar-se como base
um certo aspeto da regulamentacdo juridica da funcao
publica que o proprio sistema encara como sendo recondu-
zivel a esquemas convencionais de autorregulacao coletiva
bilateral e que, como tal, ndo pode integrar o estatuto legal
do trabalhador por efeito de uma defini¢do legislativa
unilateral.

O que sucede € que existe uma imposi¢ao constitucio-
nal de fixacdo do limite maximo da jornada de trabalho
dirigida ao legislador [artigo 59.°, n.° 1, alinea d)], que ndo
pode deixar de ser aplicada a generalidade dos trabalha-
dores, independentemente do seu regime de subordinagao
juridica, e que tera de revestir um ambito nacional, e ndo
apenas regional, local ou sectorial (Gomes Canotilho/Vital
Moreira, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada,
4. ed., Coimbra, p. 776). E, nesse plano, independente-
mente da questdo de saber se todos os direitos dos traba-
lhadores reconhecidos naquele preceito (sejam dirigidos
as entidades patronais, sejam dirigidos ao Estado) dispdem
de natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias,
deve entender-se que a fixag@o dos limites quantitativos da
duragdo do trabalho ha de pertencer aos orgdos legislativos
da Republica.

Acresce que o alargamento e uniformizacao do ho-
rario de trabalho na Administragdo Publica instituido
pela Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto, como resulta da
respetiva exposi¢do de motivos, corresponde a uma re-
forma estrutural destinada a estabelecer regras comuns
para os trabalhadores do setor publico, em convergéncia
com o regime do setor laboral privado, e é justificada
por razdes de prossecucdo do interesse publico em que
releva o incremento da produtividade, a diminui¢do do
custo do trabalho, a melhoria da prestacdo de servigos
aos cidadios, e que surge também enquadrada pela atual
situacdo de emergéncia econdémica e financeira. Neste
contexto, o que estd em causa ndo ¢ tanto a essenciali-
dade do novo regime legal, mas a necessidade de uma
aplicagdo uniforme em todos os servigos e organismos
da Administracdo Publica, independentemente da sua
localizagdo geografica ou dependéncia institucional, o
que também justifica, por si, a intervencao do legislador
nacional.

Nestes termos, e em conformidade com o que também se
decidiu no acorddo do Tribunal Constitucional n.° 212/92,
em caso similar, consideraria existir inconstitucionalidade
orgénica por violacao dos artigos 112.°,n.°4,¢227.°,n.° 1,
alinea a), da Constituigdo, por se tratar de reserva de com-
peténcia implicita dos 6rgdos de soberania.

Lisboa, 21 de novembro de 2013. — Carlos Fernandes
Cadilha.



6732

Declaragao de voto

Votei a decis@o de inconstitucionalidade da norma do
artigo 3.°, n.° 1, do Decreto n.° 22/2013, aprovado pela
Assembleia Legislativa da Regido Auténoma dos Agores,
em 21 de outubro de 2013, enviado para assinatura ao
Representante da Repuiblica para a Regido Auténoma dos
Acores, bem como a inconstitucionalidade consequente das
restantes normas do mesmo diploma, ndo acompanhando,
no entanto, a fundamentagéo constante do Acérdao.

I — Ao contrario do que ai se sustenta, considero que a
duragdo do periodo normal de trabalho dos trabalhadores
da Administracdo Publica ndo ¢ uma matéria que se deva
incluir na reserva de competéncia legislativa da Assembleia
da Republica expressamente consagrada na alinea ¢) do
n.° 1 do artigo 165.° da Constituigdo — «bases do regime
e ambito da fung¢@o publica» — por trés razdes:

a) O conceito constitucional de lei de bases, do ponto
de vista formal,

b) A Jurisprudéncia do Tribunal relativa as bases do
regime da fungdo publica;

¢) A exclusdo, pelo proprio legislador, da duragdo do
periodo normal de trabalho da reserva relativa da Assem-
bleia da Republica.

Comegando pelo conceito constitucional de lei de ba-
ses, deve notar-se que a Constitui¢do, do ponto de vista
formal, define implicitamente a lei de bases como um ato
legislativo que ¢ pressuposto de outro ato legislativo — o
decreto-lei de desenvolvimento — o qual se lhe subordina
(artigo 112.°, n.° 2). Por ser pressuposto normativo ne-
cessario de outro ato legislativo, a lei de bases tem valor
refor¢ado (artigo 112.°, n.° 3, da CRP).

Ora, o Tribunal tem vindo a entender que a auséncia
de remissdo para futura lei de desenvolvimento, no texto
da lei em causa, evidencia — com particular clareza — a
auséncia de natureza de «lei de bases». E que, se uma lei
dispensa a existéncia de lei futura que a desenvolva, isso
significa que a mesma se encontra dotada de particular
densidade normativa, ao ponto de ndo se limitar a uma
mera fixacdo de «principios basicos fundamentais». Nesse
sentido, 0 Acordao n.° 620/2007 afirmou expressamente:

«Como vem sendo reconhecido, a Constitui¢cdo ndo
define o que sdo leis de bases (acordao do Tribunal
Constitucional n.® 493/05). No caso de a lei se ndo auto-
qualificar como tal, sdo de presumir como leis de bases
as leis da Assembleia da Republica naquelas matérias
em que a reserva de lei se limita justamente as bases dos
regimes juridicos previstas no artigos 164.° ¢ 165.° Fora
desses casos s3o de qualificar como leis de bases as
leis que de facto se limitem aos principios gerais dos
regimes juridicos € que ndo devolvam expressamente o
seu desenvolvimento para diploma regulamentar, pois
entdo deixa de existir um pressuposto necessario das
leis de bases, que € o seu desenvolvimento legislativo.
Inversamente, um indicio seguro da existéncia de uma
lei de bases ¢é a exigéncia por ela estabelecida de desen-
volvimento ou de regulamentagdo mediante decreto-lei
(nestes precisos termos, Gomes Canotilho/Vital Mo-
reira, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada,
3. edigdo, citada, pag. 508).»

Ora, se analisarmos a Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto,
verifica-se que a mesma dispensa qualquer regulamentagio
expressamente ali prevista. Tal decorre, inequivocamente,
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do elevado grau de densidade e de concretizagdo legisla-
tiva que decorre dos seus preceitos. No fundo, ela ndo se
limita a fixagdo de um quadro geral de determinagdo da
duracdo do periodo de trabalho, antes descendo a definigdo
concreta do tempo exato de prestagdo laboral. Por outras
palavras, nada na Lein.® 68/2013, de 29 de agosto, indicia
que se trata de uma lei de valor reforgado, pressuposto
normativo de outro ou outros atos legislativos, na medida
em que ndo se verifica qualquer remissdo para futura lei
de desenvolvimento.

A Jurisprudéncia do Tribunal ndo se atém, contudo, aos
aspetos formais do conceito constitucional de lei de bases,
tendo procurado densifica-lo materialmente.

No que diz respeito as bases do regime da funcdo pu-
blica, o Tribunal disse no Acordao n.° 468/2010, o que se
reitera no presente acordao:

«O Tribunal tem jurisprudéncia consolidada no
sentido de que a reserva de competéncia legislativa
em matéria de bases do regime e ambito da fungéo
publica — artigo 165.%, n.° 1, alinea ¢), da Constitui-
¢do —, se circunscreve a ‘defini¢do das grandes linhas
de inspiracdo da regulagdo legal da funcdo publica
e a demarcacdo do ambito institucional e pessoal da
aplicagdo desse especifico regime juridico. A reserva
compreende, assim, o estabelecimento do quadro dos
principios basicos fundamentais daquela regulacdo, dos
seus principios reitores ou orientadores — principios
esses que cabera depois ao Governo desenvolver, con-
cretizar e mesmo particularizar, em diplomas de es-
pectro mais ou menos amplo — e dos principios que
constituirdo, justamente, o pardmetro e o limite deste
desenvolvimento, concretizagdo e particularizacdo’ (cf.,
por todos, Acorddo n.° 184/08). Neste ambito, maté-
rias reservadas ao Parlamento, salvo autorizacdo ao
Governo para sobre elas legislar, devem entender-se
aquelas que, num acto legislativo, definam as opgdes
politico-legislativas fundamentais cuja concretizagdo
normativa se justifique que seja ainda efectuada por via
legislativa (Gomes Canotilho, Direito Constitucional
e Teoria da Constitui¢do, citado, pag. 755; Jorge Mi-
randa, Manual de Direito Constitucional, V, 3.? edigao,
Coimbra, pag. 377; Acordao do Tribunal Constitucional
n.°261/04).»

De entre as diversas matérias que o Tribunal tem con-
siderado que fazem parte desse niicleo de bases do regime
da fung¢@o ptblicas, contam-se: i) a defini¢do de categorias;
ii) a organizagdo de carreiras; iii) as condigdes de acesso e
de recrutamento e iv) o complexo de direitos e de deveres
funcionais universais (cf., entre muitos outros, os Acordaos
n.° 695/2005, n.° 491/2008, n.° 528/2008, n.° 74/2009 e
n.° 302/2009).

O Tribunal nunca considerou, portanto, que a matéria
da duragdo do tempo de trabalho na fungdo publica fizesse
parte das bases do regime e &mbito da fungdo publica.

Em meu entender, da Jurisprudéncia do Tribunal relativa
as bases da funcao publica decorre uma visdo bastante
restritiva quanto a amplitude da reserva relativa de com-
peténcia legislativa prevista na alinea ) do n.° 1 do ar-
tigo 165.° da Constitui¢do, tendo-se excluido desta reserva,
entre outras matérias, os regimes especiais de suplementos
remuneratorios (Acorddo n.° 468/2010); as condig¢des es-
pecificas de cessacdo do contrato administrativo de provi-
mento (Acordio n.° 74/2009); o regime de destacamento,
de requisicdo e de transferéncia de trabalhadores da fungdo
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publica das Regidoes Autonomas para a administragdo direta
do Estado (Acordao n.° 528/2008); o regime de reafetacao
de funcionarios e agentes, em caso de extingdo, fusdo ou
reestruturagdo de servigos publicos concretos (Acordao
n.° 695/2005) e o regime de incentivos aos dirigentes da
Inspecdo-Geral de Finangas (Acérddo n.° 491/2008).

Acresce que o Tribunal Constitucional também ja apre-
ciou, por diversas vezes, normas constantes de decretos
legislativos regionais, com vista a aferir da sua compatibi-
lidade com a reserva de competéncia parlamentar relativa
as bases do regime da funcdo publica, em especial, no que
diz respeito a matéria de regime de acesso, recrutamento
e de selecdo de funciondarios publicos. Entre outros, deve
ter-se em consideragdo o Acoérdio n.° 246/2010, o qual
considerou que a fixagdo, por via de Estatuto Politico-
-Administrativo da regra de equiparagdo entre o regime
de acesso a qualidade de trabalhador da funcdo publica
regional e aquele que se aplica a administragdo direta do
Estado, ndo atenta contra a reserva relativa as bases do
regime da funcdo publica e que ndo era inconstitucional
uma norma que se limita a proceder a um ajustamento
temporal dos mecanismos de adaptagdo do novo regime de
acesso a fungdo publica, por concurso, tendo, no entanto,
decidido que a transformagdo do regime de «nomeagao
definitiva» em regime de «contrato de trabalho por tempo
indeterminado», operado pela Lein.® 12-A/2008, constituia
um «principio basico geral» do regime da funcdo publica
e que, como tal, o decreto regional (entdo) em causa nao
poderia desrespeita-lo, instituindo um regime diferenciado.
Além disso, também o Acorddo n.° 265/2011 que as es-
pecificidades da administragdo auténoma regional nio
invalidam a sujei¢do a um regime juridico de ambito geral
e nacional, ainda que se circunscreva a matéria de acesso
e recrutamento na fungdo publica.

Por ultimo, deve notar-se que a Lein.° 68/2013, de 29 de
agosto, que fixou a duracdo do periodo normal de traba-
lho dos trabalhadores em fungdes publicas em 40 horas
foi aprovada ao abrigo da competéncia genérica da As-
sembleia da Republica, pois aquele ato legislativo invoca
a alinea ¢) do artigo 161.° da CRP, ao invés de invocar
qualquer reserva de competéncia legislativa relativa, fosse
ela a decorrente da alinea b) ou da alinea f) do n.° 1 do ar-
tigo 165.° da CRP. E, alias, 0o mesmo ja havia sucedido com
aaprovagao das leis por si alteradas, que apenas invocaram
a competéncia genérica parlamentar (v. Lei n.° 2/2004, de
15 de janeiro, que estabelece o estatuto do pessoal diri-
gente da administragdo central, regional e local, e da Lei
n.° 59/2008, de 11 de setembro, que aprova o regime de
contrato de trabalho em fung¢des publicas).

Ora, a invocagdo da alinea c) do artigo 161.° da CRP de-
monstra que o proprio 6rgdo autor da norma ndo incluiu as
vastas matérias reguladas naqueles diplomas legais como
matérias integradas nas «bases do regime e &mbito da fun-
¢do publicax». Caso assim fosse, certamente teria invocado
a competente alinea f) do n.° 1 do artigo 165.° da CRP.

A confirmar este entendimento, refira-se que o pro-
prio Governo, no ambito dos Processos n.° 935/2013 e
n.° 962/2013 (de fiscalizag@o sucessiva abstrata da Lei
n.° 68/2013), veio apresentar uma «Nota Explicativay,
proveniente do Ministério das Finangas, através da qual
procurou demonstrar que a Lei n.° 68/2013 néo teria alte-
rado as normas, constantes de outras leis, que «permitem,
por instrumento de regulamentag@o coletiva de trabalho, a
redu¢do daqueles limites maximos [...]» (cf. § 43), visto que
a referida lei ndo impediria «a redug¢do do novo limite ma-
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ximo de duragdo de trabalho, continuando a proporcionar, a
semelhanc¢a do que sucede no setor privado, a manutengéo
do espago anteriormente concedido a autonomia coletiva
para negociar periodos de trabalho abaixo daqueles limites
(v. g. oreferido artigo 130.°do RCTFP)» (§§ 47 e 48). Tudo
isto para concluir que «ja que a imperatividade do artigo 10.°
da Lei n.° 68/2013 ndo parametriza o comportamento fu-
turo do legislador nem esta lei assume valor reforcado nos
termos do artigo 112.° da CRP» (§ 48, sublinhado meu).

Ou seja, a argumentagdo do 6rgdo proponente da norma
naqueles autos veio no sentido de a Lei n.° 68/2013 ndo
poder ser qualificada como uma lei de valor refor¢ado.
Ora, na medida em que o n.° 3 do artigo 112.° da CRP
determina que séo leis de valor reforgado, como ja anterior-
mente se mencionou, aquelas que assumam uma natureza
paramétrica — isto €, que «sejam pressuposto normativo
de outras leis ou que por outras devam ser respeitadas» — e
que a Jurisprudéncia e a Doutrina constitucionais nelas
incluem as leis de bases, parece que o legislador ndo quis
qualificar as normas da Lei n.° 68/2013 como integrando
as «bases do regime da func¢do publica». Caso assim ndo
fosse, a Lein.® 68/2013 ndo podia deixar de ser qualificada
como verdadeira «lei de valor reforgado» por conter as
bases que, constituindo pressuposto normativo dos de-
mais atos legislativos, por estes deveriam ser respeitadas.

Em suma, a atuagdo processual do Governo e a atuagéo
legislativa da Assembleia da Republica apontam igual-
mente no sentido da auséncia de natureza de «bases do
regime da fungdo publica» das normas incluidas na Lei
n.° 68/2013.

Na verdade, o Tribunal ja teve oportunidade de esta-
belecer uma relacdo entre a qualificagdo conferida pelo
proprio 6rgdo parlamentar autor da norma e a auséncia
de natureza de principios gerais integraveis nas bases das
matérias ali reguladas precisamente a propodsito da Lei
n.° 12-A/2008, de 27 de janeiro. Assim, afirmou-se no
Acérdao n.° 528/2008:

«Ora, a matéria em causa nao constitui uma clausula
que deva inscrever-se nas ‘opgdes politico-legislativas
fundamentais’, ou que respeite ao estabelecimento ‘do
quadro dos principios basicos fundamentais’ da regu-
lagdo legal da fungdo publica.

E o certo ¢ que ainda recentemente, quando a As-
sembleia da Republica aprovou a Lei n.° 12-A/2008,
de 27 de Fevereiro, ja referida, que estabelece os re-
gimes de vinculagdo, de carreiras e de remuneragdes
dos trabalhadores que exercem fung¢des publicas, fé-lo
ao abrigo da alinea c¢) do artigo 161.° da Constituicao,
isto €, no exercicio da competéncia legislativa genérica,
conforme, alias, tinha ocorrido com a aprovacao da Lei
n.° 53/2006, de 7 de Dezembro, (regime comum de
mobilidade entre servigos dos funcionarios e agentes da
administrag@o publica). E quando o Governo legislou
especificamente sobre mobilidade entre administragdo
regional e estadual, através do ja referido Decreto-Lei
n.° 85/85, de 1 de Abril (como se disse, revogado pela
Lein.° 12-A/2008, de 27 de Fevereiro), fé-lo, também,
ao abrigo da competéncia legislativa genérica definida
no artigo 201.° n.° 1 alinea @) da Constituigao.

Nao pode, portanto, dizer-se que a norma do ar-
tigo 80.° do EPARAM discipline matéria relativa a
‘bases do regime e ambito da func¢do publica’ abran-
gida pela reserva prevista no artigo 165.°, alinea ¢), da
Constitui¢do, o que significa que ndo é proibido que
essa norma esteja sedeada no EPARAM.»
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Acrescente-se ainda — apenas como argumento adju-
vante — que a iniciativa do Governo da Republica, que
corresponde a Proposta de Lei n.° 184/XII, a qual pretende
instituir um regime geral do trabalho em fungdes publi-
cas contem um preceito — o artigo 3.° da Lei Geral do
Trabalho em Fungdes Publicas anexa a Proposta de Lei
n.° 184/XI1 — que estabelece as bases e ambito da fungao
publica, com o seguinte teor:

«Constituem normas base definidoras do regime e
ambito do vinculo de emprego publico:

a) Os artigos 6.°a 10.° sobre as modalidades de vinculo;

b) Os artigos 13.° a 16.°, relativos as fontes e parti-
cipagdo na legislacdo do trabalho;

¢) Os artigos 19.° a 24.°, relativos as garantias de
imparcialidade;

d) O artigo 33.°, sobre o procedimento concursal;

e) Os artigos 70.° a 73.°, sobre direitos, deveres e
garantias do trabalhador e do empregador publico;

/) Os artigos 79.° a 83.°, relativos as disposigdes gerais
sobre estruturagdo das carreiras;

g) Os artigos 92.° a 100.°, sobre a mobilidade;

h) Os artigos 143.° a 145.°, sobre principios gerais
relativos as remuneragoes;

i) Os artigos 175.°a239.°, sobre o exercicio do poder
disciplinar;

) Os artigos 244.° a 274.°, relativos a reafectagéo e
requalificagdo dos trabalhadores;

k) Os artigos 287.° a 312.°, relativos a extin¢do do
vinculo;

/) Os artigos 346.° a 385.°, sobre a negociagdo co-
letiva.»

Como facilmente se verifica, deste preceito ndo consta
a fixag@o do periodo normal de trabalho dos trabalhadores
em fungdes publicas, pelo que o proponente ndo parece
considerar que essa matéria se inclua nas «bases do regime
da fun¢do publicay.

Em conclusio, pelos fundamentos expostos, considero
que a matéria da duragdo do periodo normal de trabalho
dos trabalhadores da Administragdo Publica nédo se inclui
na alinea ¢) do n.° 1 do artigo 165.° da CRP.

IT — Considero, igualmente, em sentido oposto ao que
se decidiu no Acérddo, que a matéria em apreco nao esta
abrangida pela alinea b) do n.° 1 do artigo 165.° da Cons-
tituicdo, essencialmente, porque tenho muitas dividas que
as normas em aprecia¢do se possam inserir na eventual
dimensdo analoga a direitos, liberdades e garantias dos
direitos ao repouso e a um limite maximo da jornada de
trabalho (artigo 59.°, n.° 1, alinea d) da CRP).

E verdade que a reserva relativa de competéncia par-
lamentar em matéria de direitos, liberdades e garantias
abrange tanto a sua restri¢do como a sua ampliacao (Jorge
Miranda, Manual de Direito Constitucional, t. v, 5.2 edigdo,
2012, p. 469; Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui-
¢do da Republica Portuguesa Anotada, vol. 1, 4.* edi¢ao
revista, p. 327). Também € certo que o Tribunal tem enten-
dido que o regime organico dos direitos, liberdades e ga-
rantias se aplica aos direitos andlogos, mas quando se trate
de direitos econdémicos, sociais e culturais que possuam
uma dimensdo analoga a direitos, liberdades e garantias
e outra que ndo comunga dessa analogia, s6 a primeira se
deve considerar sujeita a reserva parlamentar.

Ora, ndo me parece nada consensual que os direitos em
causa — direito ao repouso € a um limite maximo da jor-

Didrio da Republica, 1.“série—N.°238—9 de dezembro de 2013

nada de trabalho [artigo 59.°,n.° 1, alinea d) da CRP] — in-
seridos no titulo 1 relativo aos direitos econdmicos, sociais
e culturais se possam configurar como «direitos andlogos
a direitos, liberdades e garantias» na sua totalidade, nos
termos e para os efeitos do artigo 17.° da CRP.

Na verdade, a dimensdo analoga a direitos, liberdades
e garantias, de que gozam determinados direitos sociais,
econdmicos e culturais, ndo abrange toda a amplitude po-
tencial da esfera de prote¢do normativa do direito analogo
em causa. Pelo contrério, essa natureza analoga s6 abrange
a parcela do direito fundamental que beneficia de carate-
risticas idénticas as dos direitos, liberdades e garantias.
De entre essas carateristicas contam-se, naturalmente, a
dimensao negativa (ou «status negativusy) destes ultimos,
que reclamam — predominante, ainda que ndo exclusi-
vamente — uma abstengdo de interferéncia dos poderes
publicos face ao seu conteudo prescritivo de permissao de
aproveitamento especifico de determinado bem.

Em suma, os poderes publicos devem abster-se de per-
turbar o exercicio desse direito fundamental, sob pena de
interferéncia ilegitima na esfera de prote¢do normativa
que envolve o particular.

A qualificagdo como direito analogo do direito ao re-
pouso [artigo 59.°, n.° 1, alinea d), da CRP] ndo implica
que toda a regulacdo normativa desse direito fundamental
beneficie do regime juridico aplicavel aos direitos, liber-
dades e garantias. SO faz sentido sujeitar a esse regime a
especifica parcela do direito ao repouso que envolva um
mandado aos poderes publicos para que se abstenham de o
perturbar, assim devendo omitir quaisquer atuagdes (legis-
lativas ou outras) que o comprometam. Por outras palavras,
s0 beneficia do regime aplicavel aos direitos, liberdades e
garantias a parcela do direito ao repouso que reclama um
dever de abstencdo do legislador, no sentido de privar o
trabalhador desse mesmo direito fundamental.

Aliés, o Tribunal Constitucional, a propdsito dos regi-
mes de flexibilidade horaria sucessivamente instituidos
pela legislagdo laboral, tem vindo a considerar que apenas
uma parcela do direito ao repouso goza de natureza ana-
loga aos direitos, liberdades e garantias, na sua vertente de
comando negativo de proibicao de adogao de condutas que
afetem o seu nucleo essencial (cf. Acérdaos n.**338/2010
e 602/2010).

A esse proposito, deve chamar-se a atencdo para o facto
de que, ao contrario do que parece sustentar-se no presente
acorddo, o direito ao repouso ndo tem sido, sem mais,
caraterizado como um direito analdgo pela Jurisprudéncia
deste Tribunal. Assim, no Acorddo n.® 373/1991, sublinha-
-se que apenas o nucleo essencial desse direito beneficia de
natureza analoga, conforme resulta da seguinte passagem:
«Estes direitos sdo dotados de um nucleo essencial intoca-
vel que, nessa dimensdo, se configura como uma verdadeira
garantia, pelo que, a0 menos no que a esse nticleo se refere,
ndo se v€ motivo bastante para nos afastarmos da posi-
¢do expressa da doutrina quanto a sua qualifica¢do como
‘direitos analogos’ aos ‘direitos, liberdades e garantias’,
0 que, alias, se congraga com as consideragdes ja tecidas
no ponto 11-2.2. Assente esta qualificagdo — seguramente
quanto ao nucleo essencial dos direitos em causa, ou seja,
quanto a sua dimensao garantistica — seguir-se-ia, natu-
ralmente, decidir se as consequéncias dessa qualificagdo se
projectam apenas no regime material ou implicam também
com o sistema organico vigente.». Por sua vez, no Acérdao
n.° 368/1997, salienta-se que esse direito ao repouso soO
assume natureza analoga na medida em que se impeca o
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trabalhador do gozo desse direito, através de uma omissao
de fixac¢ao de um limite maximo, a tal ponto que se exigisse
uma permanente disponibilidade do trabalhador. Ora, em
momento algum o referido acoérdao afirma que esse direito
subjetivo a defesa contra a omissdo de fixacdo de um limite
maximo da durac@o do trabalho impeca a fixacéo, por de-
cisdo administrativa ou legislativa (regional), de um limite
inferior e, portanto, mais favoravel ao trabalhador e, assim,
mais garantistico desse direito fundamental. Por tltimo, o
Acordio n.° 635/1999 reforga a ideia de que somente um
nucleo essencial do direito ao repouso fica abrangido pelo
regime dos direitos, liberdades e garantias, em funcao da
sua natureza analoga, expressamente considerando — na-
quele caso, em que se discutia a remuneragao de trabalho
suplementar, para além do limite maximo da duragdo do
trabalho — que o direito ao repouso s6 se revestiria de
natureza analoga, porque se estaria a ultrapassar o limite
maximo fixado por ato legislativo.

Nao me parece, pois, que se possa extrair desta Juris-
prudéncia — que ndo versou sobre opcdes legislativas que
ampliassem a esfera de protecao do direito ao repouso,
como sucede nos presentes autos — a conclusdo de que o
direito ao repouso assume sempre uma dimensdo analoga
aos direitos, liberdades e garantias.

E nem se diga que a afirmacao, hd muito consensuali-
zada na Doutrina jusconstitucionalista, de que a esmaga-
dora maioria dos direitos fundamentais (sejam eles direi-
tos de liberdade ou direitos sociais) gozam de uma dupla
dimensao (positiva, no sentido de exigirem uma atuagao,
e negativa, porque comportam sempre uma exigéncia de
abstencdo, enquanto instrumento de prote¢do do particular)
pde em causa o que se acaba de sustentar.

No presente caso, o nucleo essencial do direito ao
repouso exige que o Estado fixe um limite maximo da
duragdo do trabalho, impondo-lhe uma conduta ativa,
bem como que o Estado vele pelo respeito desse limite
maximo, designadamente, através da sua atividade admi-
nistrativa de tipo inspetivo — s assim se compreendem
as fungdes atualmente conferidas a Inspe¢ao-Geral do
Trabalho —, com vista a reprimir a violagdo da legali-
dade democratica e a acautelar a implementagao plena
e efetiva do direito, se necessario através do exercicio
de poder sancionatorio publico e, em especial, de tipo
contraordenacional.

Ora, no caso em apreco, a solugdo normativa constante
do decreto nao afeta a parcela do direito fundamental que
goza de natureza analoga aos direitos, liberdades em ga-
rantias. Acresce ainda que a solu¢ao normativa adotada em
nada colide com o direito a um limite maximo da jornada
de trabalho.

Em conclusdo, consideramos que ndo ha violagdo da
reserva de competéncia legislativa parlamentar decorrente
da alinea b) do n.° 1 do artigo 165.° da CRP.

IIT — Do exposto, ndo se deve, porém, inferir que a
Assembleia Legislativa da Regido Autonoma dos Agores
tenha competéncia para legislar sobre a matéria em causa.

Com efeito, o Tribunal ja afirmou, em diversos Acor-
daos, dos quais se destaca o Acordao n.° 304/2011:

«[...] O poder legislativo das Regides Autonomas
¢ genericamente definido, nos artigos 227.°, n.° 1,
alinea a), e 228.°, n.° 1, da Constituicdo, através da
verificagdo cumulativa dos trés requisitos que devera
respeitar: ‘i) restringir-se ao ambito regional; i) esta-
rem as matérias em causa enunciadas no respectivo
estatuto politico-administrativo; e iii) e ndo estarem re-
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servadas aos o0rgdos de soberania’ (Acorddo n.® 423/08,
na linha dos anteriores acordaos n.”258/07, 415/05 e
246/05).

Por outras palavras: para que possa intervir legislacao
regional ndo basta que a matéria esteja enumerada nos
Estatutos. E ainda necessario que ndo incida no dominio
reservado aos 6rgaos de soberania (seja por forca das
disposi¢des gerais dos artigos 164.° e 165.°, seja por
forca de outras disposi¢des especificas de que resulte a
competéncia institucional do Estado). E ¢ exigido que
possa afirmar-se o ‘ambito regional’ da legislagdo, quer
do ponto de vista territorial, quer do ponto de vista insti-
tucional. Pois como se esclarece no acorddo n.® 258/07,
a expressdo ‘ambito regional’ tem este duplo sentido.
Repetindo as palavras desse aresto: ‘sem prejuizo de
esta expressao ter antes de mais um sentido geografico,
tracando os limites espaciais de vigéncia dos decretos
legislativos regionais, ela tem também forgosamente um
sentido institucional, que impede os Parlamentos insu-
lares de emanar legislagdo destinada a produzir efeitos
relativamente a outras pessoas colectivas publicas que
se encontram fora do &mbito de jurisdi¢do natural das
Regides Autonomas’.

E ndo se vém decisivos argumentos para rever, seja
na sua substancia, seja na sua formulacdo, este en-
tendimento do Tribunal acerca dos limites do poder
legislativo regional. Na verdade, admitir um critério
puramente territorial do ‘dmbito regional’ (e note-se
que a Constitui¢do nao fala em ‘legislar para o territd-
rio regional’, fala sim, através de uma expressdo que
revela uma intengdo mais restritiva, em ‘legislar no
ambito regional’) seria retirar aos 6rgaos de soberania
qualquer possibilidade de legislar para todo o pais em
matérias que reclamem um regime universalizado,
nomeadamente, por forca da unidade institucional do
Estado.

[...]»

Ha, portanto, matérias em que a competéncia é reservada
aos orgdos de soberania, embora ndo estejam enunciadas
na lista dos artigos 164.° ¢ 165.° da Constitui¢do. Existe
assim uma espécie de «reserva legislativa da Republica
ou do Estadoy» implicita, isto ¢, ha certos dominios que,
pela sua natureza, devem ser objeto de legislagdo emanada
pelos orgdos de soberania porque reclamam um tratamento
nacional.

Ora, em meu entender, estabelecendo o artigo 59.°,1n.° 2,
alinea b), da CRP que incumbe ao Estado assegurar as
condig¢des de trabalho, retribui¢ao e repouso, a que os tra-
balhadores tém direito, nomeadamente, a fixagao, a nivel
nacional, dos limites da duragdo de trabalho, a matéria em
apreco nos presentes autos deve configurar-se como uma
matéria que necessita de uma legislagdo nacional, pelo que
a Assembleia Legislativa da Regido Autonoma dos Agores
estd impedida de legislar sobre ela.

Aliés, o Tribunal, tal como o presente Acordao refere,
jéa considerou que a matéria das condi¢des e limites da
duragdo de trabalho era da competéncia dos 6rgdos da
Republica (Acordado n.° 212/92).

E exclusivamente com este fundamento que adiro a
pronuncia de inconstitucionalidade constante do presente
Acérdao.

Ana Guerra Martins.





