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1. Os novos Estatutos da Carreira Docente para 0 ensino superior

Foi noticiado que o Governo aprovou em Conselho de Ministros novos Estatutos da Carreira Docente para 0 ensino superior
universitario e politécnico. Estes documentos foram objecto de negociagdo com diversos sindicatos, mas, na sua versao final,
ndo obtiveram aceitacdo por parte de todas as estruturas sindicais.

Assinala-se que estes diplomas néo foram objecto de autorizacao legislativa pela Assembleia da Republica nem seréo submetidos,
como Propostas de Lei do Governo, ao Parlamento.

Questiona-se, por isso, se 0 Governo goza de competéncia legislativa para este efeito.

E sobre esta tematica e apenas sobre ela que se debruga, de modo breve e directo, o presente artigo. Deixaremos para momento
posterior uma andlise das opcdes do legislador do ponto de vista da politica para o ensino superior dos diversos preceitos
estatutarios agora aprovados e da respectiva constitucionalidade material.

2. Sobre a competéncia legislativa do Governo
Como é conhecido, a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) atribuiu ao Governo uma ampla competéncia para legislar,

a qual ndo tem paralelo noutros paises democraticos™. Paulo Otero chega a dizer que existe em Portugal um primado de facto
do governo como legislador.

Na evolucéo historica dos Estados de Direito importa sublinhar que uma das preocupagdes centrais das primeiras constituicdes
consistiu na atribuicdo aos parlamentos do monopdlio da legiferacdo, como corolario do principio da separacao de poderes. A
afirmacéo deste principio foi uma ruptura com as praticas legislativas anteriores, assentes na multiplicagédo de formas legislativas

e das entidades com poderes para proferir actos a que foi atribuida for¢a de lei®®.

De outro lado, o constitucionalismo pretendeu conjugar o principio da legalidade com outros principios, especialmente o
representativo e o da publicidade.

Sé&o estes o0s principios que podemos dizer estarem em crise nos nossos dias.

De um lado, multiplicam-se as leis que ndo foram prometidas pelos partidos e deputados, isto €, com que os eleitores ndo
contavam por nada terem que ver com 0s respectivos programas.

De outro, multiplica-se o incumprimento das promessas, ndo sendo aprovadas as leis prometidas, seja a diminuigdo dos impostos
sejam outras promessas especificas - por exemplo, a legislagéo laboral e da seguranca social ou a legislagdo da justica.

Em termos similares para a Itélia, Bobbio denuncia que as promessas incumpridas da democracia constituem um dos elementos
centrais da crise da democracia italiana.

@) Entre outros, Manuel Afonso Vaz, Lei e Reserva da Lei - A Causa da Lei na Constitui¢éo Portuguesa de 1976, Coimbra, 1996, pp. 430
ss.; Jaime Valle, A Participacdo do Governo no Exercicio da Funcéo Legislativa, Coimbra, 2004, p. 255 s.; v. Carlos Blanco de Morais,
Curso de Direito Constitucional, tomo | - A lei e 0os actos normativos no ordenamento juridico portugués, Coimbra, 2008, pp. 428 ss.;
Alexandre de Sousa Pinheiro, «art. 112.%, em Paulo Otero /Alexandre de Sousa Pinheiro / Pedro Lomba, Comentério a Constituicdo
Portuguesa, 11l/I, Coimbra, Almedina, CIFDUL, 2008, pp. 68 ss.

@ v. em sintese, Anténio Pedro Barbas Homem, O Espirito das Instituicbes. Um Estudo de Histdria do Estado, Coimbra, Almedina, pp.
100 ss..
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O principio representativo estd assim em crise.

Mas o monopdlio da representagdo nos parlamentos teve outro principio condutor. Confrontados com a politica do antigo regime
assente no segredo e na razao de Estado, o constitucionalismo liberal impds o principio da publicidade da politica. O funcionamento
do parlamento passa a ser publico, de tal modo que os eleitores podem acompanhar o trabalho dos seus parlamentares, saber
exactamente o que dizem e como votam, e como sao preparadas, votadas e aprovadas as leis.

O principio da publicidade da vida politica esté igualmente em crise.
As observacdes anteriores sdo importantes para contextualizar o tema que nos propomos tratar.

Seria de esperar que ndo se levantasse ddvida, nem juridica nem politica, sobre a primazia legislativa do parlamento para a
aprovacéo da legislagdo estatutaria dos docentes dos estabelecimentos publicos de ensino superior.

Contudo, néo foi isto que se passou - e 0 Governo apresentou para discusséo dos sindicatos propostas estatutarias que nao
foram objecto de apreciagéo pelos deputados nem pela comunidade, nomeadamente pelas universidades e escolas politécnicas.

Também a democracia participativa, uma dimenséao fundamental para a qualidade da politica e da cidadania, é posto em causa
por uma politica de segredo. Nem mesmo o Conselho Nacional de Educacéo, que é a instancia prépria de didlogo sobre as
questdes educativas, se pronunciou sobre as propostas em causa. Os conselhos cientificos e os érgaos de direccéo das instituicdes
de ensino superior serdo em breve confrontados com a necessidade de implementar complexos documentos legislativos cuja
aplicacdo ndo foi preparada, meditada e objecto de programacéo. Quando se verifica que a entrada em vigor que o Governo
previu para estes diplomas é quase imediata a sua publicagcdo ainda mais este factor surpresa aparece como relevante.

Do ponto de vista politico, portanto, a op¢do do Governo aparece como contraditéria com exigéncias de representacdo e de
participacdo democraticas, mas também de publicidade no funcionamento da politica.

Nada sabemos sobre o modo como internamente ao Governo foram consensualizadas os textos que agora estéo finalizados.
Que pareceres internos terdo sido proferidos, nomeadamente quanto a conjugacao destas normas estatutarias com a legislacéo
geral da funcéo publica. Que ministros deram a sua aprovagdo a um texto que, nos termos constitucionais, resulta de e vincula
um 6rgédo de decisao colegial, o governo.

3. Areserva de competéncia legislativa da Assembleia da Republica no dominio dos direitos, liberdades e garantias

Estas op¢es do legislador séo tanto mais estranhas quando se toma em consideracao a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
sobre matérias similares, nomeadamente o Estatuto da Carreira Docente nos Ensinos Béasico e Secundario.

Impunha-se prudéncia em matérias de grande complexidade constitucional, em relagdo as quais se controverte, ndo apenas a
competéncia legislativa do Governo, como o contetdo e admissibilidade de intervencao limitativa dos direitos fundamentais dos
docentes.

Vejamos porqué.

A CRP reserva para a Assembleia da Republica legislar sobre direitos, liberdades e garantias ( Vigente cita art. 165.%/1/b (JusNet
7/1976) ).

A doutrina constitucional considera que esta disposi¢do remete, em bloco, para os direitos, liberdades e garantias previstos no
Titulo Il (Direitos, Liberdades e Garantias) da Parte | (Direitos e Deveres Fundamentais) da Constituigéo(3).

O Titulo Il da Parte | subdivide-se por sua vez em trés capitulos, sucessivamente dedicados aos direitos, liberdades e garantias
pessoais, direitos, liberdades e garantias de participacé@o politica e aos direitos, liberdades e garantias dos trabalhadores.

Ao contrario de outras experiéncias constitucionais e da sua versao original, a CRP é clara no regime aplicavel aos direitos,
liberdades e garantias dos trabalhadores previstos nesta parte da Constituicao (artigos Vigente cita 53.° a 57.° (JusNet 7/1976)

).
Os direitos previstos nesta sede (direitos, liberdades e garantias dos trabalhadores) sao os seguintes:
- 0 direito a seguranga no emprego ( Vigente cita art. 53.° (JusNet 7/1976) )
- os direitos e estatuto das comissdes de trabalhadores ( Vigente cita art. 54.° (JusNet 7/1976) )
- a liberdade sindical ( Vigente cita art. 55.° (JusNet 7/1976) )
- os direitos das associagdes sindicais e contratagdo colectiva ( Vigente cita art. 56.° (JusNet 7/1976) )

- o direito a greve e proibigdo do lock-out ( Vigente cita art. 57.° (JusNet 7/1976) ).

® ct. Jorge Miranda, em Jorge Miranda / Rui Medeiros, Constituicdo Portuguesa Anotada, Ill, anotacéo ao art. 165.°, pp. 534-535.
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A doutrina e a jurisprudéncia constitucional tém vindo a sublinhar que a interpretacdo destes preceitos constitucionais nao deve
ser feita atomisticamente, mas conjugando numa leitura mais ampla outras normas e principios constitucionais.

Mesmo sem apelo a um principio de indivisibilidade dos direitos fundamentais, que estabeleceria a unidade de regime entre
direitos, liberdades e garantias e direitos econémicos, sociais e culturais, tem sido o proprio Tribunal Constitucional a apontar a
ligagcdo entre o direito & seguranga no emprego - direito, liberdade e garantia previsto no art. 53.° - e o direito ao trabalho previsto
no Vigente cita art. 58.° (JusNet 7/1976) .

No Vigente cita Acorddo n.° 632/2008 (JusNet 7021/2008) (Diario da Republica, 1.2 série - N.° 6 - 9 de Janeiro de 2009), o
Tribunal Constitucional, expressamente sobre a garantia da seguranga no emprego, escreveu que «como decorre de um acervo
jurisprudencial ja firmado - e vejam-se, para além dos Acérdaos n.os 372/91, cita 581/95 (JusNet 10391/1995) e Vigente cita
683/99 (JusNet 9718/1999), ja citados, ainda (e sempre a titulo de exemplo), o n.° 148/87 (Diario da Republica, 2.2 série, n.° 178,
5 de Agosto de 1987, a p. 9674) e nos 64/91, 373/91 e Vigente cita 306/2003 (JusNet 7022/2003), todos disponiveis em
ww.tribunalconstitucional.pt) - a garantia da seguranca no emprego, entendida como direito, liberdade e garantia ou como direito
de defesa, tem um contetddo que ndo pode ser dissociado do direito ao trabalho, consagrado no artigo 58.° da Constituicéo».

Ainda uma ultima observacgédo. Tratando-se de legislagdo do trabalho, a Assembleia da Republica tem o dever de audi¢do das
organizag@es representativas dos trabalhadores, mesmo na situagdo em que o Governo ja procedeu a essa audicao.

4. O regime aplicavel aos direitos, liberdades e garantias dos trabalhadores

O regime aplicavel aos direitos, liberdades e garantias dos trabalhadores é comum aos outros direitos, liberdades e garantias(4).

Caracteriza-se por trés aspectos especificos substantivos: aplicabilidade directa e vinculagdo das entidades publicas e privadas
( Vigente cita art. 18.°/1 (JusNet 7/1976) ). O respectivo regime organico implica que apenas a lei parlamentar ou o decreto-lei
autorizado podem intervir no dominio dos direitos, liberdades e garantias.

A esta dimensé&o organica acrescenta-se uma outra dimenséo positiva, uma reserva material de lei, de modo a que a certeza e

precisdo das leis sejam uma garantia para a liberdade e direitos das pessoas(5). Neste sentido, ao intervir sobre direitos, liberdades
e garantias, tem de ser a lei a regular os aspectos essenciais do regime, de modo preciso e sem delegagéo noutras fontes.

No caso das universidades, uma das dimensdes da autonomia garantida pela Constituicéo é a autonomia estatutaria e regulamentar
das leis. N&ao é essa dimensao, porém, que aqui esta em causa.

Importa verificar se a legislagdo estatutaria agora aprovada pelo Governo afecta direitos, liberdades e garantias dos trabalhadores.

Se o fizer sem autorizagdo legislativa essa parte da regulamentacgdo sera inconstitucional por violagdo do disposto no Vigente
cita art. 165.°9/1/b) (JusNet 7/1976) da Constituicdo.

Impde-se, portanto, uma adverténcia: ndo vamos considerar todo o conteldo normativo dos diplomas aqui em causa, mas
apenas os preceitos que dizem respeito aos direitos, liberdades e garantias dos trabalhadores.

Nao vamos entrar na apreciagdo das opgdes politicas subjacentes, nomeadamente a manutencgao da dualidade estrutural entre
as duas carreiras universitaria e politécnica e a manutencgdo de salarios diferenciados para pessoas com a mesma qualificacéo.
Também n&o nos pronunciamos sobre a questdo de fundo e substantiva de saber se a especificidade da fungdo docente no
ensino superior justifica uma especial situacdo de precariedade no emprego. Sao muitos os preceitos contidos nos Projectos de
Estatutos que ndo contendem com direitos, liberdades e garantias dos trabalhadores e em cuja apreciagdo ndo entramos.

5. Aspectos problematicos dos novos projectos de Estatutos

E sobretudo no dominio dos regimes de vinculag&o, contratacéo e de transi¢do de carreiras que tém vindo a ser suscitadas mais
davidas relativamente & constitucionalidade de normas dos Estatutos da Carreira Docente.

Lembremos algumas opgdes legislativas de alteragdo do Estatuto da Carreira Docente Universitaria que directamente podem
estar em causa:

- a contratacao por um periodo experimental de professores catedréaticos e associados mesmo apos o desempenho de fungdes
por longos anos nas categorias anteriores da carreira;

- a contratacdo de professores auxiliares por um periodo experimental de 5 (cinco) anos), prorrogavel por outro periodo
experimental com a mesma duracao;

- a possibilidade de um docente ser colocado em outra instituicdo de ensino diferente em caso de reorganizagéo do ensino
superior;

@ v. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, IV, 3.2, pp. 376 ss.

®) cf. sobre o regime aplicavel, Jorge Reis Novais, As Restricdes aos Direitos Fundamentais, pp. 826 ss.; em sintese, José de Melo
Alexandrino, Direitos Fundamentais. Introdugéo Geral, Cascais, Principia, 2007, pp. 117 ss.
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- a alteragdo das regras aplicaveis ao direito a contratagdo automéatica como professor auxiliar de assistentes apos a conclusédo
do doutoramento;

- 0 regime de avaliagdo de desempenho aplicar-se a situagdes anteriores a data da entrada em vigor da nova lei.

Também no caso do Estatuto da Carreira Docente no Ensino Politécnico algumas opg¢des legislativas afectam directamente o
contetido da garantia constitucional de seguran¢a no emprego. Podemos referir de modo breve e apenas exemplificativo algumas:

- a percentagem méaxima de docentes de carreira (50%) implica que pelo menos metade dos docentes séo contratados de modo
precario como convidados;

- a contratacdo de professores adjuntos por um periodo experimental de 5 (cinco) anos), prorrogavel por outro periodo experimental
com a mesma duragao;

- 0 regime de avaliacdo de desempenho aplicar-se a situa¢des anteriores a data da entrada em vigor da nova lei;

- 0 regime transitorio aplicavel aos docentes com categoria equiparada a professores coordenadores e adjuntos, nomeadamente
a consequéncia da cessacgdo automatica da relagao juridica de emprego publico se ndo for obtido o titulo de especialista ou o
grau de doutor. Poder-se-ia acrescentar ainda que esta disposi¢do néo é suficientemente precisa e determinada por nao ter sido
ainda aprovado o regime juridico de especialista, previsto no Regime Juridico das InstituicGes de Ensino Superior e agora no
ante-projecto de ECDESP.

Pergunta-se, portanto, se ao regular estas matérias o legislador intervém sobre o contetido essencial do direito fundamental a
seguranga no emprego previsto no art. 53.° da Constitui¢ao.

6. Em especial, a garantia de seguran¢ca no emprego

Tomemos em consideracao o disposto no art. 53.° (seguranca no emprego) da Constitui¢do:

«E garantida aos trabalhadores a seguranca no emprego, sendo proibidos os despedimentos sem justa causa ou por motivos
politicos ou ideoldgicos.»

O Tribunal Constitucional j4 teve ocasié@o de se debrucar sobre o contetido do direito fundamental & seguranga no emprego.
Sao, para a matéria que aqui importa considerar, duas as conclusdes relevantes:
- de um lado, que o seu conteddo ndo se esgota na proibicdo dos despedimentos sem justa causa;

- de outro, que este preceito constitucional € também aplicavel aos funcionarios publicos, trabalhadores da administragao publica
ou, agora, contrato de trabalho em fung¢des publicas.

Lé-se nomeadamente no Vigente cita Acorddo n.° 74/2009, de 11 de Fevereiro de 2009 (JusNet 1199/2009) (Diario da
Republica, 2.2 série - N.° 57 - 23 de Margo de 2009), «N&o se nega, por um lado, que o direito & seguranga no emprego se ndo
esgota na proibicdo do despedimento sem justa causa ou por motivos politicos e ideoldgicos, abrangendo o seu ambito de
proteccdo todas as situacdes que se traduzam em injustificada precariedade da relacdo de trabalho. Nem, por outro lado, a
aplicabilidade do principio a relacé@o de trabalho na relacéo juridica de emprego publico (cf. por exemplo, Vigente cita acérdao
n.° 155/04 (JusNet 6580/2004), publicado no Diario da Republica, 1.2 série -A, de 22 de Abril), embora com os limites ou
condicionamentos decorrentes do leque de principios constitucionais a que a Administragdo Publica esta sujeita (cf., por exemplo,
Vigente cita acordédo n.° 368/00 (JusNet 8877/2000), publicado no Diario da Republica, 1.2 série -A, de 30 de Novembro).»

Em outros arestos, o Tribunal Constitucional teve ocasiéo de densificar o conteido da garantia & seguran¢a no emprego com
ponderacgédo das situagdes de precariedade que resultam de contratos de trabalho subordinado a termo certo.

No Acérdéo n.° 372/91 escreveu-se expressamente que «o contrato de trabalho sem prazo [€] o tipo de contrato que melhor
assegura os interesses do trabalhador e os fins sociais que a actividade laboral visa realizar».

E em recente aresto expressamente sobre a garantia da seguranga no emprego, o Vigente cita Acordao n.° 632/2008 (JusNet
7021/2008) (Diario da Republica, 1.2 série - N.° 6 - 9 de Janeiro de 2009), o Tribunal Constitucional decidiu: «o direito a procura
de emprego tem, na Constituicdo Portuguesa, uma face ou dimenséo negativa, que é aquela que decorre do direito a ndo privacéo
arbitraria do emprego que se procurou e obteve. E é precisamente esta a primeira dimensdo da «garantia» que o artigo 53.°
consagra. Quando ai se fixa, textualmente, a proibicdo dos «despedimentos sem justa causa ou por motivos politicos ou
ideoldgicos», o que se procura impedir €, em Ultima instancia, que as relagbes de trabalho subordinado cessem por accao arbitraria,
discriminatéria ou injustificada do empregador. O direito a ndo se ser privado arbitrariamente do emprego que se obteve é assim,
certamente, a primeira estrutura subjectiva que se inclui no &mbito de proteccdo da norma contida do artigo 53.° da Constituicao.
A primeira, que ndo a Unica. Com efeito - e como ficou dito no Acérdao n.° 372/91 - «nada permite concluir que o contetido
normativo do artigo 53.° da Constituicdo se esgota na proibicdo de despedimentos sem justa causa ou por motivos politicos e
ideolégicos». A formulacgao literal do preceito inclui a expresséo seguranga no emprego, que € aquela que é garantida. Se a
garantia se exaurisse na imposi¢éo constitucional - endere¢cada desde logo ao legislador ordinario - de proibicao dos despedimentos
acima mencionados, ter -se -ia que concluir que o constituinte se tinha expresso, aqui, de forma ostensivamente redundante. [...]
Assim, e entre nos, o estabelecimento, entre trabalhadores e empregadores, de relagbes de trabalho constituidas por contratos
de duracgéo indeterminada deve ser a regra e a contratagao a termo a excep¢ao [...] Nao sendo este regime, seguramente, o Unico
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constitucionalmente possivel, a verdade € que a sua existéncia - e a distin¢gdo essencial que dele emerge quanto a modelacédo
dos contratos de trabalho por tempo indeterminado e a modelagdo dos contratos a termo - concretiza a injungdo decorrente do
artigo 53.° da CRP. O recurso ao vinculo precéario da chamada «contratacdo a termo» ndo pode deixar de ser, na ordem
infraconstitucional, marcada pelo cunho da excepcionalidade: a isso induz o dever, que impende sobre o legislador ordinario, de
evitar situacdes injustificadas de precariedade de emprego.»

As indicac¢des acima expostas sdo indicativas do contetido do conceito de seguranga no emprego constitucionalmente previsto.

Independentemente da questao da conformidade material das opg6es do legislador as razes de decidir enunciadas pelo Tribunal
Constitucional, é indiscutivel que essas opc¢0Oes legislativas afectam direitos, liberdades e garantias de um tipo muito especial de
trabalhadores, os docentes dos estabelecimentos publicos de ensino superior.

A doutrina portuguesa, nomeadamente os comentadores a Constituicdo, ndo se afasta destas ideias fundamentais.

Gomes Canotilho e Vital Moreira escrevem incisivamente que o @mbito de protec¢éo do art. 53.° da Constituicdo «abrange todas

as situagdes que se traduzam em injustificada precariedade da relacdo de trabalho»®, incluindo uma especial preocupagdo
constitucional com institutos como o trabalho a termo, o periodo experimental e a suspenséo do contrato de trabalho e a proteccéo
do trabalhador na organizac¢éo interna do trabalho.

Duas Ultimas observagoes.

O facto de os Estatutos em vigor terem sido aprovados por decreto-lei em nada altera as conclusées anteriores. E perante a
redaccdo actual das normas da Constituicdo que estabelecem a competéncia legislativa que tem de aferir-se a questdo de
constitucionalidade em estudo. O facto de os diplomas em vigor terem sido aprovados pelo Governo por decreto-lei ndo implica
a constitucionalidade do procedimento adoptado posteriormente nem a atribuicdo de uma competéncia legislativa que primacialmente
pertence ao parlamento.

Também ndo pode alegar-se que as alteracdes estatutarias previstas se limitam a adequar o regime geral da funcéo publica
aos docentes dos ensinos universitario e politécnico. Efectivamente, se a Constituicdo estabelece uma reserva de competéncia
legislativa da Assembleia da Republica para aprovacéo das bases do regime e ambito da fungéo publica (art. 165.°, n.° 1, al. t),
os decretos-leis que o Governo aprova de desenvolvimento deste regime de bases tém que obedecer a outros parametros
constitucionais.

O regime geral dos direitos, liberdades e garantias dos trabalhadores é obviamente um desses parametros.

7. Conclusbes

Ao dispor sobre o regime de contratacgao, vinculos, periodo experimental e avaliagdo de desempenho, o Governo esté a interferir
na seguranca do emprego dos docentes do ensino superior. Ora, apenas a Assembleia da Republica pode legislar sobre direitos,
liberdades e garantias dos trabalhadores, ou o Governo, se para tanto devidamente habilitado.

Isto significa que a legisla¢do proposta pelo Governo, na medida em que regula a situagéo funcional dos docentes do ensino
superior, directamente dispondo sobre direitos, liberdades e garantias dos trabalhadores, invade a esfera de competéncia legislativa
reservada da Assembleia da Republica.

Estas normas serao inconstitucionais por violagédo do disposto no art. 165.°, n.° 1, alinea b), conjugado com o disposto no art.
53.° da Constituigao.

O 00O

® Gomes Canotilho / Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, |, 4.2, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 721.
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