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Conclusio: Em 01/06/2015

*

SENTENCA

L RELATORIO

O MUNICIPIO DE LOURES, com sede na Praca da Liberdade, n.° 4, 2674-501
Loures, veio intentar contra o MINISTERIO DAS FINANCAS, com sede na Av.?
Infante D. Henrique, n.° 1, 1149-009 Lisboa, a presente ac¢ao administrativa Especial de
impugnacao do “acto administrative, proferido em 08 de Setembro de 2014, pela Direccao Geral da
Administragao e do Emprego Priblico (DGAEP) de recusa de depdsito do Acordo Colectivo de Entidade
Empregadora Priblica (ACEEP), celebrado entre o Municipio de Lonres e os Professores da Grande
Lisboa (SPGL).”

Mais peticionou a condena¢ao da DGAEP a pratica do acto legalmente devido,
procedendo ao dep6sito de tal ACEEP, nos termos do art.” 368° da Lei Geral do Trabalho
em Func¢des Publicas (LTEP).

Para tanto, invocou, em sintese:
Em 31 de Julho de 2014 a Camara Municipal de Loures, representada por Bernardino José
Torrdo Soares, na qualidade de presidente e o Sindicato dos Professores da Grande Lisboa
{SPGL), celebraram um Acordo Coletivo de Entidade Empregadora Piblica (ACEEP) — doc.

1 que aqui se d4 por integralmente reproduzido.

Em 7 de Agoslo de 2014, o A. enviou & Dire¢io Geral da Administragio e do Emprego
Puablico (DGAEP) o ACEEP celebrado entre as partes, para depdsito (doc. 2 que se da por

reproduzido).

-

Por oficio, rececionado em 18 de Agosto de 2014, a DGAEP informou o A., nos termos e
para os efeitos do art. 100° do Cédigo do Procedimento Administrativo, da intengéo de tal

deposito ser recusado, por,
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Segundo o seu entendimanto, ndo obedecer aos requisitos legais previstos nas alineas a) e
d) don®4 do art. 368° da LTFP (Lei Geral do Trabalho em Fungdes Plblicas), aprovada pela
Lein® 35/2014, de 20/06 (ex. alineas a) e ¢) do n® 1 do art. 357 do RCTFP, aplicavel a data
da outorga do ACEEP}, na medida em que deveria ter sido, igualmente, outorgado pelo Sr.
Secretario de Estado da Administragio Publica, em cumprimento do disposto na alinea b) do
n° 3 do art. 364° daquele diploma (ex. alinea b) do n® 3 do art. 347°do RCTFP (doc. 3 que

se da por reproduzido e .

Nao constar a qualidade em que ¢ intervém o representante do SPGL, nos termos exigidos
pelo art. 365°, n° 2, al. b} da Lei Geral do Trabalho em Fungdes Plblicas (LTFP)..

Em 01 de Setembro de 2014, por oficio n® 25158, o A. pronunciou-se sobre a intengéo de
recusa de depdsito, alegando ser esta ilegal, por violadora de vérios dispositivos da LTFP e,

mesmo inconstitucional, infringindo, ainda, a Carta Europeia de Autoenomia Local,

Pelo que deveria a proposta de recusa de depdsito ser substituida por outra que o
determing, bem como a subsequente publicagdo do ACEEP (doc. 4 que se d& por

integralmente reproduzido).

Por oficio, recebido em 10 de Setembro de 2014, a DGAEP notificou 0 A. da decisao
definitiva de recusa de depésito do ACEEP celebrado entre a Camara Municipal de Loures e
0 SPGL, consubstanciada no despacho da Subdiretora Geral da DGAEP, de 08 de Setembro
de 2014, aposto na informagdo n°® 108%/DRCT/2014, conforme doc. 5 que se da por

reproduzido.

A Diregéo Geral da Administragdo e do Emprego Plblico (DGAEP) € um organismo da
Administragdo Publica, servigo transversal da administragéo direta do Estado, integrado no
Ministério das Finangas, ora R. (art. 4° al. g) da Lei Orgénica do Ministério das Finangas,

aprovada pelo Dec. Lei n® 117/2011, de 15 de Dezembra).

A decisdo administrativa de recusa do depdsito do ACEEP, ora impugnada, viola a
Constituicdo da Repiblica Portuguesa, infringe a Carta Europeia de Autonomia Local,
ratificada por Decreto do Presidente da Republica n? 58/30, de 23/10, violando, ainda, a Lei
Geral do Trabalho em Fungdes Publicas (LTFP), aprovada pela Lei n® 35/2014, de 20 de

Junho.

A decisdo de recusa definitiva de depdsito do ACEEP, pela DGAEP, teve como fundamentos
05 j& invocados no projeto de decisdo, exceto quanto & gqualidade em que interveio o

representante do SPGL que considerou suprida, em sede de audiéncia de interessados.
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Manteve, pois, a DGAEP que o ACEEP n&o obedece aos requisitos legais previstos nas
alineas a) e d} do n® 4 do art. 368° da LTFP, na medida em que considera que este deveria

ter sido, também, outorgada pelo Sr. Secretario do Estado da Administragdo Publica.

Ora, salvo o devido respeito, tal argumentagao carece em absoluto de fundamento, pelo que

¢ ato de recusa definitiva de depésito do ACEEP constitui uma clara violag&o da Lei.

u

Recusou tal depdsito por o ACEEP néo ter sido, também, outorgado pelo Sr. Secretario de

Estado da Administragao Publica.

Ora, por identidade e maioria de razao, as referéncias feitas a membro do Gaverno na LTFP,
por forga da disposicdo legal supra referenciada, também, ndo poderdo deixar de ser

consideradas feitas, no Municipio, ao Presidente da Camara Municipal.

Daqui decorre diretamente que a legitimidade para a outorga do ACEEP é deferida, em

exclusivo, ao Presidente da Camara Municipal.

i

Em consequéncia, a decisdo de recusa de registo esta ferida de vicio de violagéo de lei, por
erro nos pressupostos de direito e, como tal, é invalida, nos termos e para os efeitos dos
artigos 135° e 136°, do CPA.

E, inexistindo preceito legal que ponha emrcausa ou limite a contratagéo coletiva, sendo até
um direito com assento constitucional, incumbindo ao Estado o dever de a promover, a
recusa do depdsito incumpre, também, este diploma legal, em vicio de violagio de lei, por
erro nos pressupostos de direito, sendo por isso invalida, nos termos e para os efeitos dos
artigos 135° e 136° do CPA.

O ato da DGAEP, de recusa de deposito do ACEEP, além de violador da lei, é
inconstitucional, por viclagao do principio da autonomia das autarquias locais, recortado dos
artigos 2°, 6°, 235° e 242° n° 1, da CRP, decorrente do Estado de direito democratico,

baseado na soberania popular, no pluralismo de expressdo e organizagio politica

demacraticas, com respeito do principio da autonomia das autarquias locais, pessoas
coletivas territoriais, dotadas de orgdos representativos que visam a prossecucdo de
interesses proprios das populacdes respetivas, enquanto expresséo politica organizada das
comunidades locais que prosseguem os seus interesses comuns, mais ou menos diversos

de outras comunidades locais e da coletividade nacional.
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v

Assim, o ato de recusa do depdsito do ACEEP, porque violador do principio da autonomia
das autarquias locais, é nulo, nos termos e para os efeitos dos arts. 133° e 134°, ambos do
CPA,

Terminou pedindo:

a) A anula¢do do acto administrativo proferido pela Direc¢ao Geral da Administragao
e do Emprego Publico (DGAEP) de recusa de deposito do Acordo Colectivo de
Entidade Empregadora Pablica (ACEEP), celebrado entre o Municipio de Loures e
os Professores da Grande Lisboa (SPGL).”

b) A condenagio da Entidade Demandada a pratica do acto legalmente devido, do
referido Acordo Colectivo de Entidade Empregadora Publica (ACEEP) e,

posteriormente, promover a sua publicacao em Diario da Republica.
Juntou, para o efeito, cinco documentos e Procurag¢ao Forense

Devidamente citada, a Entidade Demandada deduziu contestagiao, defendendo-se
por excepgao e por impugnacao.

Excepcionou, para o efeito, a impropriedade do meio processual.

Em 06/03/2015, foi proferido despacho saneadot, no qual se julgou improcedente
a excep¢ao aduzida.
*
Notificadas para o efeito, as partes apresentaram alegagoes escritas, mantendo no
essencial as posi¢Oes assumidas nos respectivos articulados.
*
Mantém-se a validade e a regularidade da instancia apreciadas no despacho

saneadot.

IT — Fundamentagao

I1.1. Fundamentagao de Facto

Compulsados os autos, atenta a posi¢ao das partes, consideram-se assentes os

seguintes factos com interesse para a decisao de mérito:
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A) Em 31/07/2014 a Camara Municipal de Loutes e o Sindicato dos Professores da
Grande Lisboa (SPGL) celebraram um celebraram um Acordo Colectivo de
Entidade Empregadora Pablica (ACEEP) (cfr. doc. n° 1, junto com a PI, que ora se
da por integralmente reproduzido);

B) Em 07/08/2014, o A. remeteu a Direc¢ao-Geral da Administracio e do Emprego
Publico (DGAEP) o ACEEP para efeitos do depésito (cfr. doc. n® 2, junto com a
PI, que ora se da por integralmente reproduzido);

C) Por oficio n.” 887 datado de 13/08/2014, a DGAEP informou o A., para efeitos de
audiéncia prévia, da intengao de tal dep6sito ser recusado em virtude do ACEEP
nao obedecer aos requisitos legais previstos nas als. a) a d) do n.° 4 do art.” 368° da
Lei do Geral do Trabalho em Fung¢ées Publicas (LTEFP), por nao ter sido outorgado
pelo Secretario de Estado da Administragao Publica e em virtude de nao constar a
qualidade em que intervém o representante do SPGL, nos termos do art.® 365° n.°
2. al. b) da LTFP (doc. n° 3, junto com a PI, que ora se da por integralmente
reproduzido);

D) Em 01/09/2014 o A. exerceu o direito de audi¢io por esctito (doc. n® 4, junto com
a PI, que ora se da por integralmente reproduzido);

E) Por despacho de 08/09/2014 proferido pela Subditectora-Geral da DGAEP foi
indeferido o pedido de depdsito e posterior publicagao do Acordo referido na al.
A), nos termos e com os fundamentos da Informacio n® 1089/DRCT/2014, da

qual consta, nomeadamente, o seguinte:

Hl- GONCLUSAD E PROPOSTA

1. Face ao anlerformente exposto, congiui-se, que da audiéncia dos interessados objefo da presente andise,
Ndo resultou para o processo qualquer alteragdo de facto e de direilo que concorra para a afteragdo do
prejedo inictal de decisfio, assim, deve a DGAEP recusar o deposite do presente ACEP, uma vez que o
acordo coletivo em aprego ndo obedece aos requisitos legais previstos nas alineas a) e d) do n.* 4 do artigo
368.° da LTFP, na medida em que deveria fer sido iguaimente outorgado pelo Senhor Secretario de Estado
da Administragao Piblica, em cumprimenta do disposto na alinea b} do n.° 3 do artigo 364.° do diploma legal
referido.

2. Para efeitos de nofificacdo as paries, nos termos e para os efeitos previstos no n.* 6 do arligo 3682 da
LTFP, anexam-se A presente informagdo as minulas dos correspondentes oficios, os quais deverdo ser
acompanhados de fodos os documentos relatives ao ACEP com vista 2 sua devolugsoe.

(cfr. doc. n° 5, junto com a PI, que ora se da por integralmente reproduzido);
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F) Por oficio datado de 09/09/2014,2a DGAEP notificou o A. da recusa definitiva do
deposito do ACEEP celebrado entre o A. e a Camara Municipal de Loures (cfr.

doc. n° 1, junto a PI, que ora se da por integralmente reproduzido).

*

Motivagao da matéria de facto:

Quanto aos factos provados, o tribunal assentou a sua convic¢ao nos documentos
juntos aos autos nao impugnados e na posicao das partes, conforme referido em cada
alinea do probatério.

*
Sem prejuizo das conclusoes ou alegacdes de direito, com relevancia para a decisao

da causa nada mais se provou.

IL. 2. O Direito

Nos presentes autos veio o Autor impugnar o acto de recusa de dep6sito do Acordo
Colectivo de Entidade Empregadora (ACEEP), celebrado entre a Camara Municipal de
Loures ¢ o Sindicato dos Professores da Grande Lisboa (SGPL), consubstanciado no
despacho de 08/09/2014 da Senhora Subdirectora-Geral da DGAEP.

Peticionou o Autor a anulagao do referido despacho de recusa de depdsito do
mencionado ACEEP e a condenacao da Entidade Demandada a efectuar o depdsito do
mencionado Acordo e, posteriormente, a promover a sua publicacio em Diario da
Republica.

Defendeu o Autor que a recusa de depodsito do acordo viola o principio da
autonomia das Autarquias Locais.

O desvalor juridico da actuagao administrativa de recusa de depdsito do ACEEP,
assenta, assim numa invocada inconstitucionalidade, porque violador do principio da

autonomia das autarquias locais.
A pretensio condenatoria surge como um pedido de segunda linha, sem autonomia
primaria, cabendo num primeiro momento aferir da legalidade do acto subjacente ao

pedido de condenacao da Administracdo a pratica do acto devido.

Vejamos.
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E o seguinte o teor da norma dos artigos 364° a 368° da Lei Geral do Trabalho em

Fungoes Puablicas:

“Artigo 364.° Legitimidade e representagcio

1 - Podem: celebrar acordos coletivos de carreiras gerais, em representagdo dos trabalhadores, as associacdes sindicais com
legitimidade para a negociagio coletiva e, pelos empregadores piiblicos, os membros do Governo responsaveis pelas dreas
das finangas e da Administracio Priblica.

2 - Tém legitimidade para celebrar acordos coletivos de carreiras especiais:

a) Pelas associagoes sindicais, as confederages sindicais com assento na Comissao Permanente de Concertacao Social e as
associagoes sindicais que representen, pelo menos, 5/ pret. do nimero total de trabalhadores integrados na carreira
especial em cansay

b) Pelos empregadores piiblicos, os membros do Governo responsdveis pelas dreas das finangas ¢ da Administracao
Pritblica e os restantes membros do Governo interessados, em fungao das carreiras objeto dos acordos.

3 - Tém legitimidade para celebrar acordos coletivos de empregador priblico:

a) Pelas associagies sindicais, as confederagbes sindicais com assento na Comissao Permanente de Concertacao Social e as
restantes associagoes sindicais representativas dos respetivos trabalbadores;

b) Pelo empregador priblico, os membros do Governo responsdveis pelas dreas das financas ¢ da Administragio Priblica, o
que superintenda no drgdo on servigo e o empregador priblico nos termos do artigo 27.°

4 - Tém ainda legitimidade para celebrar acordos coletivos de carreiras gerais as associagdes sindicais que apresentem uma
dinica proposta de celebracao on de revisio de um acordo coletivo de trabalbo e que, em conjunto, cumpram os critérios das
alineas b) e ¢) do n.” 1 do artigo 349.°

5 - No caso previsto no néimero anterior, o processo negocial decorre conjuntamente.

6 - Os acordos coletivos sao assinados pelos representantes das associagoes sindicais, bem como pelos menbros do Governo
¢ representantes do empregador piblico, on respetivos representantes.

Artigo 365.° Forma do acordo coletivo de trabalho

1 - O acordo coletivo de  trabalho reveste a  forma  escrita,  sob  pena  de  nulidade.
2 - Do acordo coletivo de trabalbo constam obrigatoriamente as seguintes referéncias:

a) Entidades celebrantes;

b) Nomse ¢ gualidade em que intervém os representantes das entidades celebrantes;

¢) Ambito de aplicagdoy

d) Data de celebragao;

¢) Acordo coletivo de trabalbo alterado on substituido e respetiva data de publicacao, caso exista;

1) Prazo de vigéncia, caso exista;

g) Estimativa dos drgios ou servigos ¢ do nimero de trabalbadores abrangidos pelo acordo coletivo de trabalbo,

elaborada pelas entidades celebrantes

Artigo 366.° Contetido do acordo coletivo de trabalho

1 - O acordo coletivo de trabalbo de trabalho deve regular:

a) As relagies entre as partes outorgantes, em particular quanto a verificagio do cumprimento do acordo e aos meios
de resolugao de conflitos decorrentes da sua aplicagio e revisao;

b) O dmbito  temporal, nomeadamente a  sobrevigéncia ¢ o prazo de demincia do  acordo;
¢) A definicao de  servicos minimos e dos meios necessirios para os assegurar em caso de  greve.
2 - O acordo coletivo de trabalbo deve prever a constituicao de nma comissao formada por ignal nimero de

representantes das partes celebrantes, com competéncia para interpretar e integrar as suas clansulas.

¢.)

Depdésito
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Artigo 368.° Procedimento de depdsito de acordo coletivo de trabalho

1 - O acordo coletivo de trabalbo, bem como a respetiva revogagdo, ¢ entregue para depdsito, na DGAEP, nos cinco
dias subsequentes a data da assinatura.

2 - A fterceira revisao parcial consecutiva de um acordo coletivo de trabalho deve ser acompanbada de texto
consolidado assinado nos mesmos termos, o qual, em caso de divergéncia, prevalece sobre os textos a que se refere.
3 - O acordo ¢ o texto consolidado sio entregues em documento eletrinico, nos termos previstos em portaria do
menbro do Governo responsavel pela drea da Adpinistracao Priblica.

4 - O depdsito depende do acordo coletivo de trabalbo satisfazer os seguintes requisitos:

a) Ser celebrado por quem tenha capacidade para o efeito;

b) Ser acompanbado de titnlos comprovativos da representagao das entidades celebrantes, emitidos por quem possa
vinctlar as associagoes sindicais ¢ o empregador piiblico celebrantes;

¢) Obedecer ao disposto nos n.os 2 ¢ 3;

d) Obedecer ao disposto no artigo 365.°

5 - O depdsito considera-se feito se nao for recusado nos 15 dias seguintes a recegio do acordo coletivo de trabalbo no
servigo referido no n.° 1.

6 - A recusa fundamentada do depdsito ¢ notificada as partes, sendo devolvidos todos os documentos.

Sobre a questio de constitucionalidade das normas constantes do artigo n.° 364.°,
n.° 3, alinea 4), e do n.° 6, da Lei Geral do Trabalho em Fun¢bes Publicas, aprovada em
anexo a Lei n.° 35/2014, de 20 de Junho, encontra-se decidida pela jurisprudéncia
constitucional.

Com efeito, pelo acérdio n.° 494/2015, de 07/10/2015, disponivel em

www.tribunalconstitucional.pt, o Tribunal Constitucional decidiu declarar “a

inconstitucionalidade, com forca obrigatiria geral, das normas que conferem aos membros do Governo

responsaveis pelas dreas das financas e da administracio priblica legitimidade para celebrar e assinar
acordos coletivos de empregador piiblico, no ambito da administragio antirquica, resultantes do artigo
364.° n.° 3, alinea b), e don.” 6, da Lei Geral do Trabalho em Fungoes Piiblicas, aprovada em anexo a
Lein.”35/2014, de 20 de junho, por violacio do principio da antonomia local, consagrado no artigo 6.,

n." 1, da Constituicao” (sublinhado nosso).

Lé-se na respectiva fundamentacao, designadamente, o seguinte:
“a) Delimitagdo do objeto do pedido

5. O Provedor de [ustica pede a apreciagio ¢ declaragdo, com for¢a obrigatiria geral, da inconstitucionalidade da
«norma constante da alinea b) do n.° 3 do artigo 364.° da Lei Geral do Trabalho em Fungoes Pitblicas (LTEP),
aprovada pela 1ei n.” 35/2014, de 20 de junbo, bem como, consequentemente, da norma constante do n. 6 do

mesmo artigo 364.° da LTEP, na parte aplicavel, em ambas as disposicies, a ontorga pelos memtbros do Governo
8
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responsdveis pelas dreas das financas ¢ da Adpinistracio Phiblica dos acordos coletivos de empregador piiblico no

dmbito da administracdo antirquicay.

6. O artigo 364., n.” 3 ¢ 6, da Lei Geral do Trabalho em Funcies Priblicas, aprovada em anexo a Lei n.’
35/2014, de 20 de Junho, (ITFP, nos termos do artigo 2.° da Lei n.” 35/ 2014) tem o seguinte teor:

«Artigo 364.°

Legitimidade e representagao

(..

3 — Tém legitimidade para celebrar acordos coletivos de empregador piiblico:

(i)

b) Pelo empregador pitblico, os membros do Governo responsdveis pelas dreas das financas e da Administragao

Pritblica, o que superintenda no drgao on servico ¢ o empregador priblico nos termos do artigo 27.°

(.

6 — Os acordos coletivos sio assinados pelos representantes das associagdes sindicais, bemr como pelos membros do

Guoverno e representantes do empregador priblico, on respetivos representantes.»

O artigo 27.° da LTEP, para onde remete o artigo 364.% n. 3, alinea b), dispde o segninte:

«Artigo 27.°

Exercicio das competéncias inerentes a qualidade de empregador piiblico

(..

2 - As competéncias inerentes a qualidade de empregador piiblico, na administragao antarguica, sao exercidas:
a) Nos municipios, pelo presidente da camara municipal;

b) Nas freguesias, pela junta de freguesiay

¢) Nos servios municipalizados, pelo presidente do conselbo de administragdo.
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(.

7. Decorre da remissao para o artigo 27.° da LTEP que o artigo 364., n.° 3, alinea b), da mesma lei se aplica a
negociacdo de acordos coletivos pela administragio autdrquica, conferindo aos membros do Governo responsdveis pelas
dreas das finangas ¢ da administragdo priblica legitimidade para a celebrago e, nos termos do n.” 6 do mesmo artigo,
assinatura desses acordos. Assim, a redagio atual do preceito permite a interpretacdo de que, para a negociagio de
acordos coletivos de empregador piiblico na adpministragao local, se estabelece, pela parte do empregador priblico, uma
legitimidade plural, exigindo-se a intervengio simultinea dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das
finangas e da administracao piblica e do empregador priblico antdrquico. E estaa interpretagdo assumida no contexto

da norma objeto do presente pedido.

No que diz respeito as antarquias locais situadas nas Regives Autdnomas dos Agores e da Madeira, a aplicacao da
LTEP com as adaptagies respeitantes ds competéncias em matéria administrativa dos correspondentes drgaos de
governo praprio (artigo 1.5 n.” 2, da L'TFP), tem levado a que o artigo 364.°, n.° 3, alinea b), seja interpretado no
sentido de, nesse caso, a legitimidade para celebrar estes acordos, pela parte do empregador priblico, pertencer aos
membros dos Governos Regionais responsdveis pelas dreas das finangas e da adpinistragao piiblica ¢ ao empregador
priblico autdrquico. Esta dimensio normativa ndo foi submetida pelo requerente a apreciagio do Tribunal

Constitucional.

O objeto do requerimento de fiscalizacdo de constitucionalidade, gue cumpre apreciar, ¢, pois, a norma que atribui aos
menbros do Governo responsdveis pelas dreas das financas ¢ da administragio piblica legitimidade para celebrar e
assinar acordos coletivos de empregador priblico no ambito da adpinistragio autdrquica, conjuntamente com os 0rgaos

competentes do empregador piiblico autdrquico (artigo 364.5 n.° 3, alinea b), e n.° 6, da L' TFP).

De acordo com o pedido, as normas objeto de apreciagio encontram-se em contradicao com o estatuto constitucional
das autarquias locais, nomeadamente com o principio da antonomia local. Importa, por isso, comecar por fazer o

respetivo enquadramento constitucional deste principio.
b) O principio da autonomia Iocal e a garantia de “pessoal proprio” das autarquias locais

8. A autonomia local é um dos pilares fundamentais em que assenta a organizacio territorial da Repriblica

Portugnesa, tal como resulta do artigo 6. n.° 1, da Constituigdo.

Nesse contexcto, a autonomia local deve ser associada ao principro constitucional geral da unidade do Estado e, lida
emr contexcto com a autonomia regional, o principio da subsidiariedade ¢ a descentralizagio administrativa (GOMES
CANOTILHO/ VITAL MOREIRA, Constituicao da Repiiblica Portuguesa Anotada, vol. 1, Coimbra Editora,
2007, p. 232). A importincia central desta matéria tem como consequéncia o tratamento jurisprudencial

desenvolvido pelo Tribunal Constitucional sobre o alcance da garantia constitucional da autonomia local (cfr. A.
10
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MAURICIO, “A garantia constitucional da autonomia local a lnz da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional”,
in Estudos em homenagenm ao Conselheiro José Mannel Cardoso da Costa, Coimbra Editora, 2003, pp. 625-657).
O principio da antonomia local, de que importa agora tratar, ¢ desenvolvido na Constituicao no sen titulo 1111,
relativo ao Poder local, da parte 111 (Organizacio do poder politico). O enquadramento supralegal das antarqguias
locais ¢, ainda, completado pela Carta Europeia da Autonomia Local, aprovada pela Resolucio da Assembleia da
Repiiblica n.° 28/ 90, de 23 de outubro, ¢ ratificada pelo Decreto do Presidente da Repriblica n. 58/ 90, de 23 de

outnbro, vigente na nossa orden: juridica por for¢a do artigo 8. n.° 2, da Constituicao.

9. O artigo 235." da Constituigao estabelece que a «organizagao democrdtica do Estado compreende a existéncia de
antarquias locais», que sao «pessoas coletivas territoriais dotadas de drgdos representativos, que visam a prossecucdo
de interesses priprios das populagies respetivasy. Esta norma constitucional garante e impoe a existéncia de
antarquias locais em todo o pails e «tem wm Sentido de garantia institucional, assegurando a existéncia de

administragao local antirquica antonoma» (Acordao n.” 296/ 2013, n.° 12).

As autarguias locais sao mais que «mera administraciao antdnoma do Estado», wma veg que «concorrem, pela
pripria existéncia, para a organizagao democrdtica do Estado. [ustificadas que sio pelos valores da liberdade ¢ da
participagdo, as autarquias conformanm um "ambito de democracia” (Ruiz Mignel), num - sistema que conta
precisamente com o principio bdsico de que toda a pessoa tem direito de participar na adocdo das decisoes coletivas que
a afetamy (cfr. Acordio n.” 432/93, n.° 1.2., ofr. também Acirdao n.” 296/2013, n." 13, e o Acdrdao n.’
109/2015, n.° 10). Nesse contexto, JOSE DE MELO ALEXANDRINO, define antarquia local como «a forma
especifica de organizagao territorial, na qual wma commnidade de residentes numa circunsericao territorial
Juridicamente delimitada dentro do territdrio do Estado prossegue interesses locais, através do exercicio de poderes
priblicos autdnomos», acentuando o Autor um conjunto de ideias das quais destacamos «o relevo e a inafastavel feigao
politica dos entes locaisy e «um certo gran de imediatividade dos poderes piiblicos (dado pelo antogoverno inerente a

legitimiidade ¢ representatividade democraticas dos drgaos), mas também a independéncia relativamente a orientagies

on poderes condicionantes externos, nomeadamente estataisy (“Direito das Autarguias 1ocais”, in Tratado de

Direito Admunistrativo Especial, vol. 11/, Almedina, 2010, pp. 111-112).

As autarquias locais tém como objetivo constitucionalmente tragado a prossecucao de interesses priprios das
populagies respetivas (artigo 235.% n.” 2). Também segundo o artigo 3.5 n.° 1, da Carta Enropeia da Autonomia
Local, «o principio da autonomia local pressupoe e exige, entre outros, o direito ¢ a capacidade de as antarguias
regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob a sua responsabilidade e no interesse das respetivas populagies, nma
parte importante dos assuntos  piiblicoss  (Acdrdao n.° 296/2013, n.” 14). Entende JOSE DE MELO
ALEXANDRINO que a garantia institucional da antonomia local, «na formmla consagrada pelo Tribunal
Constitucional federal alemaoy, ¢ «uma garantia institucional de todas as atribuicoes enraizadas na comunidade local

on a ea especificamente referidas e que a mesma sga capaz de levar a cabo de forma anténoma e sob a sua
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responsabilidade pripriay (ob. cit., pp. 83-84). Nas palavras do Acordao n.” 432/ 93, (n.° 1.2. ¢ 1.3.), esses

interesses proprios das populagoes:

«(...) justificanr a autonomia ¢ porgue a justificam delimitam-lhe o contedido essencial. Eles entranham as razdes de

proximidade, responsabilidade ¢ controlabilidade que proporcionam a anto-organizagao.

O espago incomprimivel da antonomiia é, pois, 0 dos assuntos proprios do circulo local, ¢ “assuntos prdprios do circulo
local sio apenas aquelas tarefas que tém a sua raiz na comunidade local on que tém uma relagdo especifica com a

comunidade local e gue por esta comunidade podem ser tratados de modo autdnomo e com responsabilidade pripria

(.nd wvon  dieser drtlichen  Gemeinschaft  eigenverantwortlich und ~ selbstindig  bewdltigt werden  fonnen)”
(Sentenga  do Tribunal Constitucional alemao n. 15, de 30 de Julbo de 1958, in Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts, 8.° volume, pag. 134, of, no mesmo sentido, Parecer n.” 3/82 da Comissio

Constitucional in Pareceres da Comissao Constitucional, 18.° volume, pdg. 151).

1.3 - Lsso ndo implica que as antarquias ndo possarm: ou ndo devam ser chamadas a uma actuagdo concorrente com a
do Estado na realizagio daguelas tarefas. O “paradigma social do Direito” (Habermas) aponta mesmo para uma
politica de cooperagao e de intervengio de todas as instancias com imediata possibilidade de realizarem as imposigoes

constitucionais.»

10. A prossecugio dos interesses prdprios das populagies locais pelas antarquias tem que ser comjugada com a
prossecugio do interesse nacional pelo Estado. De facto, como o Tribunal Constitucional jd afirmon, «como as
antarquias locais integram a administragio antdnoma, existe entre elas ¢ o Estado wma pura relagio de
supraordenagdo-infraordenagdo, dirigida a coordenagdo de interesses distintos (os interesses nacionats, por um lado, e
0s interesses locais, por outro), e ndo uma relagio de supremacia-subordinacao que fosse dirigida a realizagio de nm
sinico e mesmo interesse - o interesse nacional, que, assin, se sobrepusesse aos interesses locais» (Acordio n.” 379/ 96,
n.” 5.3.). Como nota ANDRE FOLQUE, quando «a autonomia municipal postula interesses priprios e guando se
Jala na concorréncia da dimensao nacional com a dimensio local, isso ndo corresponde a uma sobreposicao de
atribuicies. De outro modo, seria preterida a esfera de interesses proprios (art. 235 n.° 2)» (A tutela

adpuinistrativa nas relacoes entre o Estado e os Municipios, Coimbra Editora, 2004, pp. 130-131).

Sendo certo que «as atribuigies e a organizagio das antarquias locais, bem como a competéncia dos seus drgdos, serdo
reguladas por leiy (artigo 237.% n.° 1, da Constituigdo), é nesse contexto que o legislador deve balancear a prossecugdo
de interesses locais ¢ do interesse nacional on supralocal, gozando de uma vasta margem de autonomia. No entanto,
ao desempenbar essa tarefa, «o legislador ndo pode por em causa o niicleo essencial da autonomia local; tem antes que
orientar-se pelo principio da descentralizacio administrativa e reconbecer as antarquias locais um conjunto de

atribuicies proprias (e aos seus drgdos um comjunto de competéncias) que lhes permitam satisfazer os interesses
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priprios (privatives) das respetivas comunidades locais» (Acdrdio n.” 379/ 96, n.°5.2., e Acdrdao n.” 329/ 99, n.’
54.).

Assim, na sintese efetnada por ARTUR NLAURICIO sobre a jurisprudéncia relativa a garantia da antonomia local:
«a antonomiia do poder local vem sendo essencialmente concebida como nma garantia organizativa e de competéncias,
reconhecendo-se as antarquias locais como uma estrutura do poder politico democrdtico e com um circulo de interesses
priprios que elas devem gerir sob a sua pripria responsabilidade» so podendo a «restricao legal desses interesses (.. .)
ser feita com o fim da prossecugdo de um interesse geral, que ao legislador compete definir, nao podendo, de todo o
modo, ser atingido o niicleo essencial da garantia da administragao antdnomay. «Nos dmbitos que considera abertos a
concorréncia do Estado e das autarquias vem ainda o Tribunal entendendo (...) que sdo constitucionalmente
legitimas compressies da antonomia local, nao deixando, contudo, de fazer passar as medidas legislativas ou

regulamentares em cansa pelo crivo da adequagdo e da proporcionalidades (0b. cit., pp. 656-657).

11. A autonomia das autarquias locais, intrinsecamente relacionada com a gestao democrdtica da Repitblica, tal como
constitucionalmente desenbada, pressupde um conjunto de poderes autdrquicos que asseguram wma Sua atuagdo
relativamente livre e incondicionada face d administracio central no desempenho das suas atribuigies, visando a
prossecugao do interesse da populagiao local. Com o objetivo de assegurar essa liberdade de atnagio, a Constituigio
consagra diversas dimensies ou elementos constitutivos da antonomia local. Ai se inscreve, nomeadamente, a
antonomia de organizagio (artigo 237.5 n." 1), a autonomia orcamental (artigo 237., n.° 2), a autonomia
patrimonial e financeira (artigo 238.5 n.” 1 a 3), a autonomia fiscal (artigo 238.° n.” 4, ¢ artigo 254.%), a
antonomia referenddria (artigo 240.5 n.° 1), a autonomia regulamentar (artigo 241.°) e a autonomia em matéria de
pessoal (artigo 243.°). Como ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA refere, existe um «conjunto de poderes
constitucionalmente garantidos», tais como «o poder de dispor de drgdos priprios eleitos democraticamente; o poder de
dispor de patrimonio e finangas proprias; o poder de dispor de wm quadro de pessoal priprio; o poder regulamentar
priprio; o de exercer sob responsabilidade pripria um comjunto de tarefas adequadas a satisfacdo dos interesses
priprios das populagies respetivasy, que garante a adpinistragao local uma situagio de ndo submissao em relagao a
administragao do Estado», e constitui «aquilo a que poderiamos chamar a vertente de defesa da autonomia locab

(Direito das Antarguias Locais, Coimbra Editora, 2013, pp. 92- 93).

O condicionamento on compressao da antonomia local (nomeadamente dos seus elementos) pode apenas decorrer da lei,
guando um interesse pitblico nacional on supralocal o justificar, e sempre com a ressalva do seu niicleo incomprinivel.
Efetivamente, «a antonomsia nmunicipal nio pode afetar a integridade da soberania do Estado. De facto, os poderes
locais também sio, por naturega, limitades, pois ndo podem ser exercidos para além do dmbito de interesses
(necessariamente  locais) que os justificam, ndo podendo invadir espagos de deliberagio ou atuagio que devem
permanecer reservados d esfera da comunidade nacionaly (cfr. M. LUCIA AMARAL, A Forma da Repitblica,
Coimbra Editora, 2012, p. 385).
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12. E neste contexto que deve ser entendida a antonomia local em termos de existéncia de «quadros de pessoal
prdprio, nos termos da lei» (artigo 243. n.° 1), sendo aplicavel aos trabalbadores em funcies pitblicas das antarquias
0 regime aplicavel aos do Estado «com as necessdrias adaptacies, nos termos da leiy (artigo 243.% n.” 2). T'rata-se de
um elemento da autonomia, constitucionalmente protegido, relacionado com o poder de auto-organizagio dos servios
(M. J. L. CASTANHEIRA NEVES, Governo e administragao local, Coimtbra Editora, 2004, p. 276). A
garantia de um corpo priprio de trabalhadores das autarquias, nio dependentes da administragio do Estado ¢
instrumental face a execugdo das atribuigdes das antarquias visando a prossecugio dos interesses priprios das
respetivas populacies (A. CANDIDO DE OLIVEIRA, ob. cit., p. 202). S¢ dessa forma se garante o carditer

antdnomo da administracio local, consagrado na Constituicao.

Decorre, portanto, da garantia de antonomia local que as autarquias possam assumir o papel de entidade
empregadora priblica, de forma antdnoma face ao Estado, quer relativamente as relagoes individuais de trabalho com
os trabalhadores em fungies piiblicas, quer, na confignracio atualmente existente na lei, em relacao ds relagoes
coletivas, quanto a celebragio de acordos coletivos de trabalho com as associagoes sindicais representativas dos

respetivos trabalhadores.
c) A contratagdo coletiva e o regime do trabalho em fungées puiblicas

13. Para analisar a questio de constitucionalidade colocada pelo pedido, ¢ necessdrio compreender o enguadramento
dos acordos coletivos de empregador pitblico, que constituem um instrumento de regulamentacao coletiva de trabalbo

previsto na L'TEFP.

A possibilidade de recurso a estes instrumentos no dambito das relagoes de trabalho da administracao pitblica so foi
introduzida no ordenamento portugués com a Lei n. 23/ 2004, de 22 de junho, que regulava o regime juridico do
contrato individual de trabalho da administracao priblica, e apenas para os trabalbadores abrangidos por esses
contratos. A generalizagdo destes instrumentos no ambito da adpministracio priblica apenas ocorreu com a Lei n.” 12-
A/ 2008, de 27 de fevereiro, que continba os regimes de vinculagio, de carreiras e de remmneragio dos trabalhadores
em fingdes piiblicas, e com a Lei n.” 59/2008, de 11 de setenibro, que aprovou o Regime do Contrato de Trabalho
en Fungoes Pitblicas (RCTFP).

Este regime veio a ser revogado pela 1ei n.” 35/ 2014, de 20 de Junho, gue aprovou, em anexo, a L TFP. Esta ki
regula o vinculo de trabalbo em fungoes pilblicas e ¢ aplicavel a administragdo direta e indireta do Estado ¢, com as
necessdrias adaptagoes, aos servicos da administragdo regional e da administragio antarguica (artigo 1. n.° 1 ¢ 2, da
LTEP). Tomando o Codigo do Trabalho como regime subsididrio, ha matérias cujo regime, Sem preuizo das
adaptacies que se revelem necessdrias, ¢ totalmente regnlado naguela sede (artigo 4.° da L'TEFP) ¢ outras matérias
«uja especificidade justifica, quando nao constitucionalmente impoey um regime diferenciado (exposicao de motivos da

Proposta de et n.” 184/ X1I que den origem a 1. TFP).
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14. A negociagio coletiva dos trabalbadores com contrato de trabalbo em fungies piiblicas ¢ nm desses casos de
regulacdo autdnoma face ao Codigo do Trabalbo, encontrando-se o seu regime nos artigos 347.° a 386.” da L'TFP.
A negociagao coletiva visa a obtencdo de um acordo sobre matérias que integram o estatuto dos trabalbadores em
fungoes pitblicas, a incluir em atos legislativos on regulamentos administrativos, ou a celebragio de um instrumento de
regulamentagdo coletiva convencional que lhes segja aplicavel (artigos 13.5 n.°1, ¢ 347.5 n.°1 ¢ 2, da L'TFP) ¢ 0 sen
procedimento encontra-se nos artigos 359.° a 363.° da L'TFP. O conjunto de matérias sobre as quais pode dispor um
instrumento de regulamentagio coletiva de trabalho é restrito. De acordo com o artigo 355. n.° 1, da L'TFP, para
além de outras matérias previstas na LTEP ou em norma especial, este sé pode dispor sobre: suplementos
remuneratorios, sistemas de recompensa do desempenho, sistemas adaptados e especificos de avaliagao do desempenbo,
regimes de duragdo e organizacdo do tempo de trabalho, regimes de mobilidade ¢ agdo social complementar. Estes
instrumentos ndo podem contrariar norma legal imperativa, dispor sobre a estrutura, atribuices e competéncias da
administragdo priblica ou conferir eficdcia retroativa a qualguer clansula que ndo segja de natureza pecunidria (artigo

355.5 n.° 2, da L.'TFP).

Os instrumentos de regulamentacio coletiva de trabalbo distinguem-se, de acordo com a L TEP, em convencionais e
ndo convencionais. Sao convencionais, o acordo coletivo de trabalho, o acordo de adesio e a decisdo de arbitragem
voluntdria; ¢ ndo convencional a decisao de arbitragem necessdria. Os acordos coletivos de trabalho podem revestir
dnas modalidades (artigo 13. nos 2 a 7, da 1.TFP): i) o acordo coletivo de carreira (aplicavel no ambito de nma
carreira ou de wm conjunto de carreiras, independentemente do drgdo ou servico onde o trabalbador exerca fungoes); ¢
) o acordo coletivo de empregador pitblico (aplicdvel no ambito do drgdo on servigo onde o trabalhador exerca
fungoes). Os acordos coletivos de carreira devem indicar as matérias que podem ser reguladas pelos acordos coletivos de
empregador pitblico. Quando tal ndo acontece on em caso de inexisténcia de acordo coletivo de carreira, os acordos
coletivos de empregador piiblico apenas podem regular as matérias relativas a segnranca e saiide no trabalho ¢ duragio

¢ organizagdo do tempo de trabalbo, excluindo as respeitantes a suplementos remuneratdrios (artigo 14.° da L'TFP).

Poden celebrar acordos coletivos de carreiras gerais (carreiras cujos contedidos funcionais caracterizam postos de
trabalho de que a generalidade dos drgios ou servigos carece para o desenvolvimento das respetivas atividades), em
representagio dos empregadores priblicos, os membros do Governo responsdveis pelas dreas das finangas ¢ da
administragao priblica (artigo 364.5 n.° 1, da L'TFP). Tém legitimidade para celebrar acordos coletivos de carreir as
especials (carreiras cujos contesidos funcionais caracterizam postos de trabalbo de que apenas um on alguns drgaos on
servigos carecern para o desenvolvimento das respetivas atividades), pelos empregadores priblicos, os membros do
Guoverno responsaveis pelas dreas das finangas ¢ da adpministragio prblica ¢ os restantes membros do Governo
interessados, em fungdo das carreiras objeto dos acordos (artigo 364.5 n.” 2, da LTTP). Por fim, tém legitimidade
para celebrar acordos coletivos de empregador piblico, pelo empregador piblico, os membros do Governo responsdveis
pelas dreas das finangas e da administragao piiblica, o que superintenda no drgdo on servico e o empregador piblico

nos termos do artigo 27.° (artigo 364.% n.” 3, da L'TFP).
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Os acordos coletivos sao assinados pelos representantes das associagoes sindicats, bem como pelos membros do Governo
¢ representantes do empregador priblico, on respetivos representantes (artigo 364.% n.° 6). O acordo coletivo de
trabalbo ¢ entregue para depdsito na Direcao-Geral da Administragao e do Emprego Priblico (DGAEP), nos cinco
dias subsequentes a data da assinatura (artigo 368. n.° 1, da LTEP), dependendo este depdsito do cumprimento dos
artigos 365.° ¢ 368.% n." 2 ¢ 3, da L'TFP.

d) Andlise do problema da constitucionalidade da norma objeto de fiscalizacdo: A

autonomia local e a legitimidade ativa para a contratagcdo coletiva

15. Como jd foi referido, tém legitimidade para a celebragdo de acordos coletivos de empregador piiblico «o empregador
priblico, os membros do Governo responsdveis pelas dreas das financas ¢ da Administragao Priblica, o que
superintenda no drgdo ou servigo e o empregador pitblico nos termos do artigo 27.% (artigo 364.% n.” 3, alinea b),
LTEFP). A sua celebragao ¢ necessariamente precedida de processo negocial (artigo 359., n.° 1, da LTFP), pelo que
a previsao legal de legitimidade para a celebracao de acordos, pelo artigo 364.°, n.° 3, alinea b), L' TFP, implica a
atribuigao de competéncia para a sua negociagao. Nos termos do n.” 6 do mesmo artigo, tem legitimidade para a

assinatura desses acordos, pela parte priblica, os membros do Governo e os representantes do empregador piiblico.

Embora se vise a celebragio de um iinico acordo coletivo, a norma prevé que a atribuicao de legitimidade, pelo lado
priblico, a wma pluralidade de entidades — para além do empregador, devenr negociar e celebrar o acordo os membros
do Governo responsdveis pelas dreas das finangas ¢ da administragio priblica. Assim, a norma impugnada faz;

depender a vigéncia do acordo da concordincia do Governo.

O requerente fag assentar a sua argumentagio na violagio pelas normas impugnadas do principio da antonomia
local, acolbido no artige 6., n." 1, da Constituigdo. Alega que, dependendo a celebragao de um acordo coletivo de
empregador piiblico, no dmbito da administracao antdrquica, obrigatoriamente, por for¢a das regras de legitimidade,
da concorddncia dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das finangas e da administragio piblica, na
qualidade de cocontratantes, a auséncia dessa anuéneia acarreta necessariamente a impossibilidade de outorga do
acordo coletivo pelo empregador pitblico autdrquico interessado. Isto traduz-se na atribuigdo de nm poder de “veto” ao
Governo, que pode bloguear o acordo, sempre que ndo concorde com as solugoes preconizadas pelo empregador priblico
local e pelas associagies sindicais. Como refere o requerente, a questao de constitucionalidade coloca-se perante a
impossibilidade «de as autarquias locais e os seus trabalbadores (neste caso, através das associagies sindicais)
lograrem antonomamente acomodar o respetivo regime laboral, dentro daguela que é a margem legalmente aberta a
regulacdo por este tipo de acordos coletivos de trabalhoy, perante «a falta de concordincia dos membros do Governo
responsdveis pelas dreas das finangas e da Administragao Priblica, quanto a celebragio de acordo coletivoy (14.° do
requerimento). Este mecanismo de blogueio do poder ¢ liberdade de contratagio coletiva deve ser considerado violador

da autonomia local,
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16. A autonomia em matéria de pessoal é um dos «elementos» constitutivos da antonomia local consagrada na
Constituigdo (GOMES CANOTILHO/ VITAL MOREIRA, Constituicio da Repriblica Portuguesa Anotada, vol.
11, Coimbra Editora, 2010, p. 750) ¢ abrange o poder de as antarquias disporem de «quadros de pessoal priprio,
ou sgja, distintos dos do Estado ou das Regides (artigo 243.% n.” 1, da Constituiao).

A existéncia de mapas de pessoal priprio significa que os trabalhadores «das autarquias nao sio funciondrios do
Estado, mas delas mesmas; cada antarquia tem nm corpo prdprio de funciondrios, independente do Estado e das
demais antarguias. Por outro lade, as autarquias podem criar antonomamente, nos limites da les, os seus quadyos de
pessoal necessdrio para a gestdao das suas atividades, segundo o principio da liberdade de escolha do sistema de
organizacio» (GOMES CANOTILHO/ VITAL MOREIRA, Constituigio da Repriblica Portuguesa Anotada, vol.
II, p. 750). Como se afirma no Preambulo da Carta Enropeia de Autonomia Local, esta «supde a existéncia de
antarquias locais dotadas de drgaos de decisao constituidos democraticamente e beneficiando de uma ampla autonomia
quanto ds competéncias, ds modalidades do sen exercicio ¢ aos meios necessirios ao cumprimento da sua miissaoy.
Estabelece 0 artigo 9. n.° 1, desta Carta que «as antarquias locais tém direito, no ambito da politica econdmica
nacional, a recursos praprios adequados, dos quais podem dispor livremente no exercicio das suas atribuigdes». Nestes
recursos incluem-se os recursos financeiros mas também os recursos humanos necessdrios e adequados a “prossecugio

dos interesses prdprios das populages”.

Aos trabalbadores em fungoes priblicas das antarquias locais ¢ aplicavel o mesmo regime juridico do dos trabalhadores
do Estado, «com as adaptagies necessdrias, nos termos da leiy (artigo 243.° n.” 2) «tanto no que respeita ao reginse
constitucional como no que se refere ao regime legaly. As “adaptagies necessdrias” salvaguardanm, no entanto, «regimes
priprios referentes a constituicao, modificagio e extingdo da relagdo juridica de emprego na administragdo localy ¢ a
«autonomia contratnaly (GOMES CANOTILHO/ VITAL MOREIRA, ob. cit., p. 750). Assim, «a equivaléncia de
regimes juridicos ndo obsta a que o legislador disponba de modo diverso para os trabalbadores da administracio local.
Nao exclui a diferenciagio de regimes laborais. Ndo por acaso, por isso, 0 n.” 2 alude ds “necessarias adaptagoes”»
(J. MIRANDA/ A. FERNANDA NEVES, anotacio ao artigo 243.% in Constituicio Portugnesa Anotada, J.
Miranda/ R. Medeiros (org.), t. 111, Coimbra Editora, 2007, p. 508).

17. Como ja se teve oportunidade de referir, a antonomia local, constitucionalmente garantida, visa «a prossecucdo de
interesses prdprios das papulacies respetivasy (artigo 235.% n.° 2, da Constituitio). E nesse contexcto que a lei define
as atribuicoes das autarquias (artigo 237.5 n.” 1), em dominios, dreas on matérias determinadas, como o
ordenamento do territorio, o ambiente, a cultura, a acdo social, a protegdo civil ou a educagio (cfr. os artigos 7.° ¢ 23.°
do Regime [uridico das Autarquias 1.ocais, aprovado em anexo a Lei n.” 75/2013, de 12 de setembro).
Paralelamente, a Constituicao consagra dimensies ou elementos constitutivos da antonomia, decorrentes do principio
da antonomia local, que garantem que o desempenho pelas antarguias, como entes democrdticos locass, das smas
atribuigoes ndo se encontra indevidamente condicionado pelo Governo (a autonomia orcamental, regulamentar, on de

pessoal). A existéncia de drgdos das autarquias com legitimidade democrdtica direta — que sio eleitos pela populagio
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local ¢ perante esta responsdveis — Seria incompativel com a swjeigdo da sua organiagdo ou funcionamento a uma
qualguer relacdo de hierarguia on sujeicao a tutela de miérito pela administragio do Estado. Caso contrdrio, os
titulares do poder local poderiam ser politicamente responsabilizados por opcoes que nao foram por si livremente

tomadas.

Encontrando-se a antonomia local, tal como consagrada na Constituicao, funcionalmente ligada a prossecugio dos
interesses proprios das populagoes (artigo 235.5 n.° 2), também os elementos dessa antonomia, onde se insere a
antonomia em matéria de pessoal, sdo instrumentais face as atribuigies das antarquias e essenciais para a sua
prossecugdo. Um desses elementos, a autonomia financeira das antarquias locais, jd foi «pacificamente reconbecida
como um pressuposto da autonomia localy, sem a qual «ndo hd condigdes para wma efetiva antonomia», pelo
Tribunal Constitucional (Acordao n.* 631/99, n.° 5). Como se afirma no Acirdao n.” 398/ 2013, n. 3, ainda

quanto a protecao constitucional da autonomia financeira das autarquias locais:

«A consagragao constitucional da autonomia local traduz (...) o reconbecimento da existéncia de wm conjunto de
interesses  priblicos priprios e especificos de populagies locais, que justifica a atribuigio aos habitantes dessas
circunserigdes territoriais do direito de decisdo no que respeita a regulamentagio e gestao, sob a sua responsabilidade e
10 interesse dessas populagdes, de nma parte importante dos assuntos priblicos. Este reconbecimento tem pressuposta a
ideia de que as antarquias locais tém de dispor de patriménio e receitas priprias que permitam conferir
operacionalidade e tornar praticivel a prossecugio do interesse piiblico, concretamente, dos interesses especificos e
proprios das respetivas populagies. Assim, para que possam levar a cabo o conjunto de tarefas que estao incluidas nas
suas atribuigoes e competéncias, ¢ colocada a disposigao das antarguias locais um conjunto de mecanismos legais ¢
operacionais suscetiveis de as tornarem exequiveis, designadamente a possibilidade de disporem de patriménio e

receitas proprias, gozando, assim, de antononiia financeira.»

O mesmo raciocinio ¢ aplicavel a autonomia local em matéria de pessoal, constante no artigo 243.° da Constituigao, ¢

decorrente da consagracdo do principio da antonomia local pelo artigo 6.” da Constituigdo.

18. A garantia institucional da antonomsia local pressupde, pois, que as autarquias disponbam de recursos humanos
préprios e que gozent de liberdade na sua gestio e organizagio dos seus servigos, tendo também consequéncias quanto
ao regime legal aplicavel. Efetivamente, a definicao pelo legislador do regime aplicivel aos trabalbadores em fungies
priblicas das autarquias locais ¢ a sua aplicacio «tém um limite no principio da autonomia das autarquias locais
(artigos 6.5 235.°¢ 237.°)», de onde decorre «a salvagnarda da individualidade juridica das antarquias como sujeitos
empregadores, de que ¢ expressio a referéncia, no n.° 1, a “quadros prdprios”, e exclui o poder dispositive do Governo
sobre os respetivos trabalbadores ou a intervengio na gestao das respetivas relagies de trabalho, sem prejuizo da
verificacio do cumprimento da lei em sede de tutela administrativa (artigo 242.°)» (J. MIRANDA/ A.
FERNANDA NEVES, ob. cit., p. 508). Assim sendo, encontra-se abrangido pelo principio da autononzia local, no
que diz respeito ao elemento de autonomia em termos de pessoal, o poder das autarquias atuarem como empregadores

18

Proc. n° 2192/14.2 BELSB (Ac¢do Administrativa especial de pretensio conexa com actos administrativos)



Tribunal Administrativo de Circulo de Lisboa
4* Unidade Organica

priblicos relativamente aos respetivos trabalbadores em fungoes pitblicas, inscritos em mapas de pessoal priprios, e de
gerir o respetivo servico, de forma autdnoma, nos termos de nm regime legal adaptado a sua sitnagio (artigo 6. n.° 1,

e no artigo 243.° n.” 1 ¢ 2, da Constituicao).

Agui se inclui 0 poder de gestao e planeamento dos recursos humanos afetos aos servigos antdrquicos, nos ternos da
les, designadamente a previsao anual do respetivo mapa de pessoal (artigo 28.° ¢ ss. da L'TFP), a condugio do
procedimento de recrutamento e a celebragao de contrato de trabalbo em fungoes priblicas (artigo 33.° ¢ ss. da LTEP),
0 exercicio dos poderes de empregador piiblico (nomeadamente o poder de diregio e o poder disciplinar — artigo 74.° ¢
ss. e artigo 176.° ¢ ss. da L'TFP), a avaliacio do desempenbo dos trabalbadores (artigo 89.° ¢ ss. da L'TFP, Lei n.
66-B/ 2007, de 28 de degemibro, que estabelece o Sistema Integrado de Gestao ¢ Avaliagao do Desempenbo na
Adpinistracao Priblica [SLADAP], ¢ o Decreto Regulamentar n.° 18/2009, de 4 de dezenibro), a alteragio de
posicionamento remuneratdrio (artigo 156.° ¢ ss. da L'TEP) ou a cessacdo do vineulo de emprego piiblico (artigo 288.°
¢ 55. da LTEP). Paralelamente, também se inscreve no ambito da antonomia local emr matéria de pessoal, protegida
constitucionalmente, o exercicio pelas autarquias dos poderes e competéncias dos empregadores priblicos, legalmente
previstos na LTEP, no que diz respeito ao direito coletivo, no contexto das relagdes laborais priblicas (artigo 314.° ¢
. da L'TFP) — nomeadamente quanto a negociaco, celebragdo ¢ assinatura de instrumentos de regulacio coletiva

convencional de trabalbo relativamente aos seus trabalhadores (artigo 347.° ¢ ss. da I TFP).

19. Os acordos coletivos de empregador pitblico das antarquias locais, nos termos previstos na L'TEP, disciplinam
aspetos do regime dos contratos de trabalbo em fungies priblicas dos trabalhadores integrados nos mapas de pessoal
priprios autdrquicos. Nesse contexto, a competéncia para a sua celebragio e assinatura logicamente pertence ds
antarquias, enquanto empregadores piblicos. O Estado ndo é empregador piiblico destes trabalhadores. No entanto, a
norma objeto de fiscalizacao atribui legitimidade para a negociagao, celebragdo e assinatura dos acordos coletivos, pelo
lado paiblico, a wma pluralidade de entidades: o empregador e os membros do Governo responsaveis pelas dreas das

finangas e da adpinistragio piblica.

A dindmica da negociagio conjunta, necessiria guando ha uma pluralidade de sujeitos do mesmo lado da negociagio,
ndo ¢ uma realidade nova nem exclusiva da L'TEP, ocorrendo igualmente no direito laboral privado. Se se visa a
celebragdo de nma 50 convengdo, subscrita por todos os sujeitos, estes terdo que conjugar-se «numa “frente negocial”,
organiada ou ndo, constituindo assim uma parte plirima na relagio com o interlocutor commmp. Serd nma
negociacdo conjunta, a qual «ndo tem lugar apenas quando existe, d partida, plena comunidade de interesses (...).
Pode verificar-se até em sitnagoes bem diversas, caracterizadas pela existéncia de onas de conflito de interesses (.. .).
A negociagao conjunta nao ¢ pois, um somatdrio de negociagoes separadas — pressupe um consorcio negocial que, ele
priprio, requer prévio ajustamento dos interesses coletivos que vao fazger-se omvir do mesmo lado da mesa» (A.
MONTEIRO FERNANDES, Direito do Trabalho, Almedina, 2012, p. 641). No entanto, neste caso ¢ a lei gue
impde a necessidade de negociacdo conjunta, pela parte do empregador pitblico autdrquico e do Governo, que nao é

emipregador, pelo que tal impede nma aplicagio simples a este caso dos quadros doutrinais e legais decorrentes do
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Codigo de Trabalbo. A norma legal impugnada obriga a que os empregadores piiblicos antdrquicos concertem posicoes
nas propostas e nas respostas que apresentenr a contraparte, as associages sindicass, com o Governo, que ¢ uma
entidade externa a relagao laboral piiblica. As antarquias encontra-se vedada a atnagdo negocial anténoma

relativamente ao Governo.

O facto de a Constituigao consagrar as antarquias como empregadores priblicos autonomos, significa que estas deverdo
ter a possibilidade de aceder a contratagio coletiva, nos termos legass, e que este acesso € uma decorréncia do principio
da autonomia local. O legislador, em concretizacio da Constituicao, consagrou um espago de negociagao coletiva no
dmbito do regime dos trabalhadores em fungoes priblicas, entre os respetivos representantes e as entidades empregadoras
— que, neste caso sao as autarquias. Sendo assing, a andlise da norma objeto de fiscalizagao, na medida em que se
limita o poder da autarquia, enquanto empregador, de celebrar contratos coletivos com os respetivos trabalhadores,
dentro dos limites legais gerais, sem a interferéncia do Governo no processo negocial, leva a que se conclua que existe

uma compressao do principio da antonomia local, previsto no artigo 6.” da Constituigdo.

20. Estamos no ambito da regulagio dos elementos proprios da autonomia local, constitucionalmente consagrados
5 gl
(que sdo meios para alcancar os seus fins: a prossecugdo dos interesses proprios das populagoes locais), neste caso, a

antonomia em termos de pessoal.

Os elementos da antonomia (organizativa, financeira, regulamentar, oun de pessoal, por exemplo) encontram-se
constitucionalmente garantidos enquanto tal (espagos de antonomiia antirguica) e devem, como tal, ser respeitados.
Nao se aplica aqui, portanto, uma ligica de “condominios de interesses” locais e supra-locais, cujas articulagies sio
modeldveis pelo legislador. Estando constitucionalmente consagrada uma determinada dimensao de autonomia das
antarquias, como a sua antononiia em termos de pessoal, esta dificilmente acomodara uma solugdo de balanceamento
on ponderagao de interesses através de mecanismos complexos de co-gestao on co-decisao. O recurso a instrumentos
deste género obrigaria as autarquias a co-gerir com a administragio do Estado dimensies constitucionalmente

consagradas da sua antonomia, o que implicaria o sen esvagiamento de facto.

Isto nao significa que o principio da antonomia local seja ilimitado e incomprimivel. Os elementos da autonomia sio
objeto de regulagio pelo legislador (artigo 237.% n.” 1) que, nesse contexcto, pode condicionar ou comprimir a esfera de
atuagdo autonoma das antarquias, guando um interesse priblico de dmbito nacional o justificar e desde que respeite o

ndicleo incomprimivel da antonomia.

21. Sdo dois os interesses priblicos invocados para justificar a solugdo normativa em andlise: (i) a garantia de
semelhanga e proximidade dos regimes aplicaveis a trabalhadores em fungoes piiblicas da administragao local e aos
trabalbadores da adpinistracio direta ¢ indireta do Estado (artigo 243.° n.” 2); e (ii) o equilibrio das contas do
sector piiblico, quanto aos gastos com o pessoal. Foram estes os interesses identificados pelo Conselho Consultivo da

Procuradoria Geral da Repriblica, no Parecer n.° 9/ 2014 (publicado no Didrio da Repiiblica, 2. Série, de 6 de
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outubro de 2014), homologado por despacho do Secretdrio de Estado da Administragio Priblica, de 26 de setembro
de 2014, relativo ainda ao RCIFP, ji revogado. Quanto a este diltimo interesse (i), e no sentido da existéncia de
um «principio da compatibilidade financeira dos acordos que tem que ser observade», ANA FERNANDA NEVES
refere que a «regulagdo coletiva do regime das relages de empprego na Administragao Priblica encontra-se limitada pela
conformagdo or¢amental da despesa que pode envolver ¢ pelas politicas e interesses priblicos em que entronca, que as
mais das vezes ndo estdo na disponibilidade dos empregadores priblicosy e que a «garantia desta dupla
compatibilizacio passa pela definicao do procedimento de contratagio e das regras de legitimidade para nele participar,
respetivamente, de molde a garantir a necessdria articulacao com o Orcamento do Estado e a participagio dos
responsdveis pelas finangas e politica de pessoal na Admunistracio Priblwa» (O Direito da Fungao Priblica, in

Tratado de Direito Adpinistrativo Especial, vol. IV, Coimbra, 2010, p. 393).

22. Ora, os interesses priblicos referidos ndo justificam a intervencdo dos membros do Governo como partes

contratantes, nos acordos coletivos em causa.

Desde logo, ¢ de referir que a aplicagao do mesmo regime legal geral, a 1. TEP, a todos os trabalbadores em fungies
priblicas: da administragio local e da admunistragao direta e indireta do Estado (¢fr. o sen artigo 1.° n.” 2) garante a
semelhanca dos regimes aplicaveis a trabalhadores em fungoes priblicas da administragdo local e aos trabalbadores da
administragao direta ¢ indireta do Estado. Para além disso, a pripria L'TEP contém diversas solugies legais gne
pernmitem assegurar a prevaléncia dos interesses piiblicos referidos, nomeadamente: (i) a determinacao de que o
instrumento de regulamentagdo coletiva de trabalho nao pode contrariar norma legal imperativa (artigo 355.% n.” 2,
alinea a), da LTFP); (i) a previsdo de gue o acordo coletivo de carreira ¢ celebrado, por parte dos empregadores
priblicos, por membros do Governo (artigo 364.° n.°1 ¢ 2, da L'TFP); (iii) a limitagdo de matérias sobre que podem
incidir os acordos coletivos de empregador piiblico. Estes apenas podem regular as matérias indicadas em acordo
coletivo de carreira (celebrado, pela parte pitblica, pelo Governo) on, na falta desta indicagdo ou perante inexisténcia
deste acordo, limitam-se a poder incidir sobre as matérias relativas a seguranga e saside no trabalbo e duragio e

organizacdo do tempo de trabalho, excluindo as respeitantes a suplementos remuneratirios (artigo 14.° da L'TFP).

A intervengao do Estado na definicao do regime legal aplicavel aos trabalhadores em funcies priblicas, incluindo os
das antarquias locass, e na celebragao dos acordos coletivos de carreiras, assegura a existéncia de instrumentos eficazes
para a prossecugdo do interesse priblico nacional na uniformidade e comparabilidade de regimes juridicos, bem como do
interesse em assegurar o equilibrio de contas do sector priblico. A intervengao de membros do Governo na celebragao de
acordos coletivos de empregador piiblico no dmbito da administragio direta ¢ indireta do Estado pode encontrar
Justificagao nos poderes de direcao e de superintendéncia que sobre estas o Governo exerce — mas tal nio é defensivel
10 que dizg respeito a administragao antdrguica, constitucionalmente autonoma nomeadamente em ternos de «guadros

de pessoal praprioy.
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23. E possivel d lei restringir, condicionar e limitar o poder de contratagio coletiva e, em concreto, a margem de livre
atuagdo dos empregadores priblicos antdrguicos na celebragio de acordos coletivos de empregador priblico — dentro dos
limites da Constituigdo —, designadamente quanto as clansulas relativas a redugao do limite maximo do periodo
normal de trabalho, por exemplo retirando esta matéria do dmbito abrangido pela contratagdo coletiva on impondo
condicionalismos or¢amentais ou financeiros. Nesse caso, terd o Governo legitimidade para, no exercicio dos seus
poderes de controlo, averignar do seu cumprimento. A lei também pode vincular a celebracao de instrumentos de
regulagio coletiva pelas antarquias (neste caso, acordos coletivos de empregador piblico) a conformidade com
instrumentos, celebrados pelo Governo, de aplicagao geral a todos os trabalbadores em fungies priblicas on a todos os
integrados em determinada carreira (como os acordos coletivos de carreira). Estes sao instrumentos possiveis para o
equilbrio entre a prossecugio dos interesses priblicos supralocais ¢ a tendencial uniformidade de regimes aplicaveis ¢ a
antonomia local em termos de pessoal e a adaptacao dos regimes a realidade local (artigo 6.° n.° 1, e artigo 243.% n.”

1 ¢ 2, da Constituigdo), mesmo dentro das dreas reservadas a contratagdo coletiva.

No entanto, se o legislador ndo recorre a nenbum destes mecanismos e consagra a possibilidade de recurso a
contratagdo coletiva, por parte das entidades priblicas empregadoras, nomeadamente as antarquias, num determinado
conjunto de matérias, entdo nao ¢ admissivel que permita ao Governo limitar a antonomia de atnagio das antarquias

nesse ambito.

E certo que na solugao normativa sob andlise o Governo se encontra numa posigao negocial paritiria da das
antarguias. No entanto, na medida em que estas sio forcadas a obter o seu assentimento, pois a sua falta impede a
celebragdo do acordo, o Governo pode influenciar decisivamente o acordo. Quando o legislador atribui legitimidade ao
Governo, em conjunto com os empregadores autdrquicos, para celebrar estes acordos, permite-lhe condicionar a
liberdade de conformagio do conteiido material dos acordos a vontade das partes na relagao de emprego priblico,
Sformmlando juizos de mérito, conveniéncia ou oportunidade relativamente a conformagio da atividade laboral do
pessoal priprio das antarquias locais abrangido pela L'TFP. De facto, a norma em causa permite ao Governo
sobrepor «as suas prdprias opgoes politicas ds das antarquias no exercicio dos seus poderes discriciondrios, restringindo
portanto a liberdade de decisao antirguicay (V'ITAL MOREIRA, «Empréstimos municipais, antononmia local e
tutela governamentaly, in Direito Regional e Local, n. 3, 2008, p. 38). Assim, o «Estado ¢ erigido a parceiro
necessdrio de acordo coletivo aplicavel a trabalhadores das antarguias locass, interferindo diretamente na gestao dos
mesmos, como se sen empregador fosse» (A FERNANDA NEVES, «35 horas de trabalbo nas antarquias locaisy,
in Questies Atuais de Direito Local, n.° 6, 2015, p. 140). A introducdo de limites legais «a livre administracao
antdrquicay ¢ diferente da «ocupagdo, ou respetivo exercicio, desse espago de administracaoy pelo Governo (A.
FERNANDA NEVES, ob. ct., pp. 141-142). As normas objeto de fiscalizagio levam a wma absoluta

subalternizagdo do poder decisrio antdrquico face ao juizo de valor do Governo.

A partir do momento em que uma determinada matéria se encontra consagrada na lei como uma drea em que pode

excistir contratagdo coletiva piiblica, esta deve ser exercida pelas antarquias de forma antdnoma, apenas limitada por
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um controlo de legalidade. O facto de a Constituigdo consagrar as antarguias como enmjpregadores autonomos significa
que estas deverdo ter a possibilidade de aceder a contratagio coletiva, nos termos legais. A norma objeto de andlise
habilita intervences do Governo na gestio dos recursos humanos das autarquias que poden incidir sobre o mérito das
declaragdes negociais que os drgaos das antarquias locais entendam fazer, dentro da margem de livre atnagdo gue o
legislador confion aos empregadores piiblicos, o que ¢ inaceitdavel. No dominio da gestao de pessoal — porgue se trata
de um elemento constitutivo da antonomia local — ¢ dificilmente justificavel a existéncia de mecanismos de codecisao on
ponderagio administrativa de interesses, cabendo a sua regulacio e eventual compressao ao legislador democritico,
dentro dos limites constitucionais. As antarquias, ao atwarem neste contexto estdo a exercer a sua autonomia
constitucionalmente protegida — que nao pode ficar dependente de antorizacio, confirmacio ou outro tipo de controlo
estatal do miérito da sua atnagio. O propdsito da consagragio constitucional da existéncia de pessoal prdprio, dotado
de um regime legal adaptado a realidade autdrquica, ¢ precisamente a garantia do cardter antdnomo da administragio
local, permitindo ds antarquias nio depender da hierarguia da administragio central no sen relacionamento (singnlar

ou coletivo) com os respetivos trabalbadores.

24. O Provedor de Justica suscita a inconstitucionalidade da norma objeto do processo também face aos «termos
delimitados para a tutela administrativa contidos no n." 1 do sen artigo 242.°». A Constituigao limita a tutela
administrativa sobre as antarquias a «verificacdo do cumprimento da lei» (artigo 242.° n. 1), pelo que a considerar-
se quie estamos em presenga de uma forma de tutela do miérito da atuacdo autdrquica, esta seria indubitavelmente

wnconstitucional.

Apnalisando a solucao normativa em presenca, no entanto, ¢ certo que ndo estamos perante a instituigao de uma
relagdo de tutela de mérito. De facto, atentos o conteddo e o alcance da norma impugnada, é patente gue nela nao se
estabelece uma relagdo tutelar. Ao atribuir legitimidade para a celebragao de acordos coletivos de empregador priblico
no dmbito da administragio antdrguica a membros do Governo, ndo se lhes atribui um poder de controlo sobre a
atuagdo do empregador priblico antirguico, mas sim uma competéneia pripria de decisio sobre o contesido das
declarages negociais que, pela parte do empregador priblico, serdo apresentadas a contraparte. Ainda assim, a mera
inexcisténcia da faculdade dos membros do Governo de dar ordens on emitir diretivas a entidade autdrguica nao basta
para se considerar respeitada a garantia da antonomia local. Se a Constituigdo limita a tutela administrativa sobre
as autarquias d «verificagdo do cumprimento da leiy, pode daf retirar-se nma conclusio mais abrangente: a rejeigdo
constitucional de uma intervencao controladora do mérito da atwacao autdrquica no que respeita aos seus poderes de

autonomia.

25. A participacao de membros do Governo, do mesmo lado e paritariamente a entidade autdrqguica, visa a definigio,
em conjunto, da posigio negocial a adotar pelos sujeitos que nnificadamente, como wma inica parte contratante,
contratam ‘pelo empregador piblico”. Trata-se de wma limitacio da autonomia local quanto ao sen quadro de
pessoal priprio, elemento da autonomia que exige o tratamento das antarquias como empregadores priblicos

antdnomos, no dmbito dos poderes e deveres destas entidades, definidos na L'TEP.
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Concedida uma competéncia on atribuigio a antarquia, no dominio da sua autonomia, esta tem que a poder exercer
em liberdade e sob sua responsabilidade, com os limites da lei. Ou seja, «a lei pode conformar, limitando, o poder de
contratagdo coletiva no dambito do governo antdrguico. O que nao ¢ aceitavel é a intervengdo administrativa casuistica
do Estado no exercicio da antonomia localy (A. FERNANDA NEVES, ob. cit., p. 143). A autonomia local, nos
seus virios elementos descritos, s0 pode ser limitada por vinculages legais que o justifiquem, sob pena de nao se poder
Jalar em responsabilidade pripria. A modalidade de atunacdo prevista na norma impugnada (a intervengdo
adpinistrativa direta do Governo, face a um caso concreto, efetuando juizos de miérito) traduz wma restricio da
antonomia do poder local, injustificada pelos interesses priblicos em presenga, violando, de modo frontal, o principio da

antonomsia local previsto no artigo 6.° n.° 1 da Constituigdo.”

A jurisprudéncia citada, firmada pelo Tribunal que detém competéncia exclusiva
para proceder a fiscalizacao abstracta da constitucionalidade de normas (cfr. artigo 281.°,
n.° 1, alinea @) da a Lei Fundamental), mostra bem que a norma do artigo 364.%, n.? 3, alinea
b), e do n.° 6, da Lei Geral do Trabalho em Fun¢bes Publicas, aprovada em anexo a Lei n.°
35/2014, de 20 de Junho, na qual se fundou o acto ora sindicado, ¢ incompativel com a Lei
Fundamental.

Nio aduzindo a Entidade Demandada argumentacao susceptivel de abalar o que se
estabeleceu na jurisprudéncia citada, adere-se a fundamentagao transcrita, para a qual se

remete, devendo ser lida com as necessarias adaptagoes.

Donde, padecendo o acto impugnado dos vicios que a A. lhe assacou, importa julgar
procedente a presente ac¢ao administrativa especial, quer quanto ao pedido impugnatério
quer quanto ao pedido condenatorio e, em consequéncia, condenar a Entidade Demandada

nos pedidos.

kK

III - DECISAO
Nos termos e com os fundamentos supra expostos, decide-se julgar procedente a
presente ac¢ao administrativa especial, condenando-se a Entidade Demandada nos pedidos.
Custas pela Entidade Demandada.
Registe e Notifique.
Lisboa, 12/10/15
A Juiz de Direito,
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