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Do Acérdao proferido nos autos
de Apreciacdo Sucessiva da
Constitucionalidade n.° 2/2019,
requerida por Sua Exceléncia o
Provedor de Justica, tendo por
objeto as normas constantes dos
nimeros 1 e 3 do artigo 25 e
namero 4 do artigo 101 da Lei n°
42/\V11/ 2009, de 27 de julho.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

ACORDAO N.° 25/2022

(Referente aos Autos de Apreciagdo Sucessiva da Constitucionalidade n° 2/2019,
concernente & constitucionalidade das normas constantes dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 e
nimero 4 do artigo 101 da Lei n® 42/VII/ 2009, de 27 de julho, na medida em que estabeleceria
as bases do regime da fungdo publica, relativamente ao modo de vinculagéo juridica a funcao
publica e a conversdo dos contratos administrativos de provimento em contratos de trabalho a
termo certo).

l. Relatorio

1. O Senhor Provedor de Justica, no uso das suas competéncias constitucionais,
requereu a fiscalizagdo abstrata sucessiva da constitucionalidade dos numeros 1 e 3 do
artigo 25 e do nimero 4 do artigo 101 da Lei n® 42/VI11/ 2009, de 27 de julho, que define
as bases em que assenta o regime da funcdo publica e da omissdao de mecanismos de
desenvolvimento profissional dos funcionarios publicos em regime de emprego no Plano
de Cargos, Carreira e Salarios, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 9/2013, de 26 de fevereiro,
por entender que elas violam o figurino constitucional da Fun¢do Publica, o principio da
igualdade, o direito de acesso a fungédo publica, o direito de desenvolvimento na carreira,

o direito ao lugar, previstos pelos artigos 24, 42, 56, 61 e 241 da Constituicao.

1.1. Isso, depois de discorrer, mui doutamente, a respeito da evolucéo dos regimes
de vinculacdo a fungdo publica desde o Estatuto do Funcionario Ultramarino até a
aprovacdo da atual Lei de Bases da Funcdo Publica, por considerar, no concernente ao

primeiro preceito desafiado, que:

1.1.1. O critério vago e indeterminado de “elevado nivel de formagao técnica ou
académica” utilizado pelo legislador para definir as formas de vinculacdo a Fungéo

Publica deixa em aberto a questdo de se saber se as tarefas permanentes a que o Estado



esta obrigado, “nomeadamente através dos diferentes servigcos publicos, necessidades
proprias e permanentes, sdo exclusivamente garantidas por quem desempenha func¢Ges
publicas que exijam um elevado nivel de formacdo técnica ou académica, e sO por eles
pode e ¢ desempenhada”, indagacdo retérica que ele proprio responde negativamente
porquanto tal nunca teria acontecido até a atualidade, o que seria demonstrado pelo facto
de assistentes operacionais, rececionistas, motoristas, dentre outros, estarem a fazé-lo,
malgrado em funcéo da legislacdo desafiada agora passarem, depois de prestarem servi¢o

por mais de quinze anos, a “ter vinculos precarios e sem direito a progressao”.

1.1.2. Este fenomeno de ‘laborizacdo’ da fun¢do publica leva a que a “modalidade
de constituicdo da relacdo de emprego por nomeacdo [tenha passado] a revestir um
caracter excecional, com o consequente alargamento do campo de aplicacdo do contrato
de trabalho, que passa a constituir a modalidade comum da constituicdo da relacdo de
emprego publico”, regendo-se este pelo Codigo Laboral e sem conferir ao trabalhador a
qualidade de funcionario ou agente administrativo. O novo regime, que “ja submete
24,5% da Fungao Publica , a um «novo paradigmay, ao fazer do contrato a termo certo”,
0 regime-padrédo para as tarefas que ndo exigem elevado nivel de formacéo técnica ou
académica, pondo em causa também a nogdo de “contrato de trabalho a termo certo, ao
ndo exigir que nele seja indicado o termo, ndo faca mencdo expressa dos factos que
integram o motivo justificativo da transitoriedade, nem estabeleca a relagdo entre o termo

estipulado e caracter temporéario das funcbes”.

1.1.3. Além disso, “por se tratar de contrato a termo (...), [n]ao integra uma carreira;
ha casos em que cidaddos passam a exercer tarefas inerentes as fungdes préprias do
Estado, logo fungbes permanentes, ha 9 anos, sem direito a progressdo nem a promocao
por ndo ter carreira; o vinculo é precario porque o Estado tem o direito discricionério,
desde que cumprido o aviso prévio, de por fim a relacdo laboral independentemente de
haver justa causa e de qualquer demonstracdo da alegada transitoriedade da funcéo; ha
uma desigualdade entre cidaddos no que respeita a uma carreira e sua previsibilidade,

decorrente da disponibilidade dos recursos para acesso ao ensino superior”.

1.1.4. Acresce que, no seu entendimento, “subsiste um “regime de fung¢ao publica”,
fundado no principio da prossecucdo do interesse publico pela Administracdo (n.° 1 do

artigo 240.° da CRCV)”, associado as tarefas que a Constitui¢ao incumbe ao Estado por



meio do artigo 7° conjugado com o Titulo Il da sua Parte Il em matéria de garantia dos
direitos econémicos, sociais e culturais, e que pressupde capacidade de agdo propria,
incluindo servigos e estruturas. Neste sentido, a Constituicdo atribuiria um papel
especifico aos funcionarios da administracdo publica, o qual seria incompativel com a
precariedade inerente ao contrato de trabalho a termo certo, do que decorreria a
possibilidade de despedimento coletivo por extingdo ou reestruturacdo de servigos e
impossibilidade de fiscalizagdo pelas entidades com competéncia em matéria laboral.

1.1.5. Haveria, ademais, uma ‘“descaracterizacdo do figurino constitucional de
Administracdo Publica, lembrando que, estando as funcbes do Estado
constitucionalmente fixadas, ndo pode o legislador delas dispor livremente”. Isto porque
“sendo que a prossecug¢do do interesse publico implica uma permanéncia de fungdes, mas
sem a correspondente permanéncia de quem as desempenha, pois que esta foi substituida
por um poder discricionario de «escolher» quem as desempenha”, contrariando a ldgica
constitucional de que se o “Estado estd constitucionalmente vinculado” a realizar
determinadas “tarefas”, a Lei Fundamental exige que “esteja dotado de uma capacidade

de intervencdo dependente de estruturas e agentes com carater permanente”.

1.2. Em relacdo ao segundo preceito impugnado pontua que:

1.2.1. Ao converter os contratos administrativos de provimento em contratos de
trabalho a termo certo o legislador teria violado o principio da confianga, pois que “[...]
com o0 novo regime de vinculacdo sdo seriamente afetadas as legitimas e justas
expectativas dos funcionarios da Administracdo Publica, em especial, as que respeitam
aos funcionarios vinculados por contrato de provimento administrativo, que irdo, muitos
deles, uma maioria significativa, ao arrepio da boa fé, passar para o regime de contrato a

termo (e em prejuizo dos cidaddos)”.

1.2.2. Deste modo, ficando “afetada a realizagdo da democracia econémica, social
e cultural, com ofensa ainda do artigo 241°, que espelha a estrutura da A.P., ao encontro

dessa democracia”.

1.3. A seguir indicou as normas constitucionais que considerou terem sido violadas

por estas disposicdes legais: “a) o artigo 2.°, com os principios da seguranga juridica e da



confianca que lhe estdo insitos [...]; b) o artigo 61.° da CRCV, pois o direito a fungdo
publica e o segmento do direito ao lugar sdo atingidos com o novo regime de vinculag&o;
c)Osn.’s1e2doartigo 56.° n[s].°1 e 6 do artigo 241.° da CRCV que defendem o direito
ao acesso a funcdo publica, a carreira e a promocdo; d) Os artigos 24.° e n.° 2 do artigo

42.°, também da CRCV, que defende a igualdade entre os funcionarios publicos”.

1.4. Tendo concluido a sua peca dirigindo a Corte Constitucional o pedido de se
apreciar e¢ declarar “com forg¢a obrigatéria geral, a inconstitucionalidade da norma
constante dos n.% 1 e 3 do artigo 25.° e n.° 4 do artigo 101.° da Lei n.° 42/V11/2009 de 27
de julho, que define as bases em que assenta o regime da funcdo publica e da omisséo de
mecanismos de desenvolvimento profissional dos funcionérios publicos em regime de

emprego no PCCS, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 9/2013, de 26 de fevereiro”.

2. Autuado no dia 28 de marco de 2019, o processo registou neste Tribunal a

seguinte tramitacao:

2.1. Tendo sido admitido parcialmente no dia 11 de abril pelo Juiz Conselheiro
Presidente, foi distribuido no dia 30 de maio de 2019 ao JC Pina Delgado que passou a

exercer a funcao de Relator.

2.2. No dia 7 de outubro de 2019, o JCR despachou no sentido de se obter junto do
Gabinete da Secretéria de Estado Adjunta da Modernizacdo Administrativa e da Direcdo
Nacional de Administracdo Publica o envio de documentos estratégicos, estudos,
relatorios, pareceres, entendimentos sobre a questdo em juizo, sobretudo perfis dos
recursos humanos da administracdo publica ou balangos sociais do capital humano da

administragdo publica.

2.3. Na sequéncia, a entidade em causa remeteu ao Pretorio Constitucional um
conjunto de documentos de ponderacdo importantes para a boa apreciagdo e decisdo do

presente desafio de constitucionalidade.

3. Suscitando-se questdo prévia sobre a excluséo do pedido de fiscalizacdo de
omissdo legislativa esta foi apreciada e resolvida pelo Acérddo 48/2021, de 4 de

novembro, referente a questdo prévia sobre a ndo-admisséo de pedido de fiscalizagdo de



omissao legislativa, Rel. JC Pina Delgado, publicado no Boletim Oficial, | Série, N. 5, 17
de janeiro de 2021, pp. 84-86, que se decidiu pela sua ndo-cognoscibilidade, tendo disso
sido notificado o requerente.

4. No dia 9 de maio de 2022, o JC Relator depositou o projeto de acordao,
solicitando o agendamento do processo para discussao a conferéncia de julgamento que
se realizou no dia 16 de junho desse mesmo ano, resultando nas decisdes acompanhadas

das respetivas fundamentacdes que se expde nos segmentos seguintes deste acorddo.

Il. Fundamentacéo

1. Na sequéncia da douta argumentacdo esposada pelo llustre Senhor Provedor de
Justica, observa-se que, a primeira vista, o objeto central do desafio de
constitucionalidade que coloca a esta Corte Constitucional radica essencialmente na
questdo de se saber se, e em que extensao, a insercdo de elementos laboristas no regime
de vinculacdo de uma pessoa a funcéo publica é compativel com a Constituicdo e com o
problema acessorio de se verificar se certas regras de transicdo previstas pelo ato

legislativo impugnado sdo conformes a Lei Fundamental.

2. Assim sendo, como muito bem delineado pela alta entidade requerente, a analise
da evolucdo legislativa ndo é despicienda, precisamente porque o que se observa é que o
regime que é promovido pelo ato normativo impugnado representa a insercdo de
elementos que configurariam a abertura do sistema a um modelo mais laborista de
estabelecimento de vinculo de emprego com a administracdo publica. Por conseguinte,
promovendo um corte efetivo com um modelo associado a um ideério de vinculagdo
exclusiva a funcéo publica através de um ato administrativo de nomeagé&o precedido do
necessario consentimento do cidadédo e que dava acesso a uma carreira, o qual comportava
somente de forma excecional contratos de emprego publico, ainda assim regulados pelo

Direito Administrativo.

2.1. Este modelo acompanhou 0 regime estatutario aplicavel ao funcionalismo
ultramarino, o qual ja em 1956 (aprovado pelo Decreto n° 40.708, de 31 de julho de 1956,
publicado no Diario de Governo, | Série, N. 161, de 31 de julho de 1956, pp. 1129-1176)
dispunha que o provimento de cargos publicos no Ultramar Portugués poderia fazer-se



por nomeagao, contrato ou ‘““assalariamento” (artigo 26), com a mesma solugdo a ser
integrada ao Estatuto do Funcionalismo Ultramarino de 1966 (Decreto do Ministério do
Ultramar 46.982, de 27 de abril de 1966, publicado no Diario do Governo, | Série, N.
99, 27 de abril de 1966, pp. 649-795 e no Boletim Oficial de Cabo Verde, N. 26, Sup., 1
de julho de 1966, pp. 1-57) (artigo 26).

2.2. Esta disposicdo viria a ser expressamente revogada pelo artigo 46 da Lei
102/1V/93, de 31 de dezembro, que fixa o regime juridico da constituicdo, modificacédo e
extincdo da relacdo juridica de emprego na funcdo publica, publicada pelo Boletim
Oficial, | Série, N. 49, Sup., 31 de dezembro, pp. 9-15, que definia o regime juridico da
constituicdo, modificacdo e extingcdo do emprego publico, o qual ja estabelecia que a
relacdo juridica de emprego na administracdo publica constituia-se em, a) regime de
carreira, por nomeacdo; e, b) regime de emprego, por contrato administrativo de

provimento ou contrato de trabalho a termo (artigo 3°, paragrafo primeiro).

2.3. Se 0 modelo acolhido pela lei, ja permitia nalgumas circunstancias a
constituicao de relacdo de emprego na funcdo publica por meio do contrato administrativo
(de provimento) ou de contrato de trabalho a termo, ndo obstante o predominio claro da
forma de vinculacdo por nomeacdo no regime de carreira, legislacdo especial alusiva a
administracdo indireta do Estado, invertia ja a l6gica assumindo-se ja em finais da década
setenta e incrementalmente na oitenta e ainda com maior intensidade nos anos noventa
do século passado um modelo laborista para a constituicdo de vinculos de trabalho com
empresas publicas — o que, de alguma forma, ndo deixaria de ser natural — mas também

com institutos publicos.

2.3.1. Neste sentido, o artigo 32, paragrafo primeiro, das Bases Gerais das Empresas
Publicas de 1978 (aprovado pelo Decreto-Lei 11/78, de 18 de fevereiro, publicado no
Boletim Oficial, n. 7, 18 de fevereiro de 1978, pp. 76-80) estabelecia claramente a regra
de que “o estatuto do pessoal das empresas publicas rege-se pelo regime de contrato de
trabalho”, tendo o diploma que as sucedeu de 1989 (Lei 63/111/89, de 30 de dezembro,
publicado no Boletim Oficial, n. 53, Sup., 30 de dezembro de 1989, pp. 24-31), mantido
a mesma redacdo (artigo 30).



2.3.2. Na mesma linha, as pessoas que mantinham relac6es juridicas de emprego
com os institutos publicos, depois de terem ficado debaixo do regime estabelecido pela
Lei de 1993, acabaram subordinadas a um modelo juslaborista a partir de 1999, quando a
Lei dos Servicos Autonomos, dos Fundos Autonomos e dos Institutos Publico (aprovada
pela Lei 95/V/99, de 22 de mar¢o, publicada no Boletim Oficial, | Série, n. 8, 22 de marco
de 1999, pp. 200-205), veio a estabelecer que “[o] pessoal dos institutos publicos esta
sujeito ao regime juridico geral das relacdes de trabalho e é recrutado pelos 6rgédos
préprios de direccao de gestdo dos mesmos, nos termos dos respectivos estatutos” (artigo
11(2)).

3. E na sequéncia desse percurso legislativo que, no ambito de um processo de
reforma do Estado que elegeu como um dos seus eixos principais o estabelecimento de

um novo regime juridico para a fungdo publica, que se:

3.1. Ensaia uma alteracdo paradigmaética da Administracdo Publica fortemente
assente no modelo de gestdo do seu pessoal foi assumida promovida pelo Programa do
IV Governo Constitucional 2006-2011 (mandado publicar pela Resolu¢do do Conselho
de Ministros 16/2006, de 22 de maio, no Boletim Oficial, | Série, N. 14, 22 de maio de
2006, pp. 351-411), ao proclamar que “[o0] desafio da modernizagdo da Administragdo
Publica impde a adop¢do do principio do profissionalismo como eixo estratégico de
modernizacéo e transformacao da Administracdo Publica. O mérito serd assim o principio
norteador da legitimacdo organizacional no sentido de garantir recursos humanos
qualificados de forma que possam desempenhar as suas funcGes com eficiéncia e
qualidade”, culminando com uma politica especifica de “[a]dequacdo de legislacdo que
regula as relacGes de trabalho no sector pablico estimulando a competéncia e o espirito

empreendedor”.

3.2. Em 2007, o Perfil dos Recursos Humanos da Administracdo Publica Cabo-
Verdiana, Praia, Gabinete do Secretario de Estado da Administragcdo Publica, 2007, pp.
17-18, diagnosticava que “[a] analise dos efetivos da Administra¢do Publica do quadro
comum mostra uma forte presenca de categorias profissionais de pouca especializacéo.
Sdo os ajudantes de servigos gerais, 0os condutores, os telefonistas e rececionistas que
representam 72,2% do total dos efetivos. Em contrapartida, os técnicos (auxiliares,

profissionais e adjuntos) e 0s técnicos superiores representam apenas 11,8%. Por sua vez,



0 pessoal da carreira administrativa representa 4,6% dos efetivos do quadro comum.
Assim, rapidamente pode-se depreender a baixa qualificacdo e de formac&o técnica dos
funcionérios do quadro comum da administragdo com reflexos, é evidente, em todo o

sistema, particularmente no dominio da prestagdo de um servico de qualidade”.

3.3. E nessa linha de continuidade que uma proposta de lei é protocolada na
Assembleia Nacional, destacando-se, no geral, como decorre da exposi¢do de motivos, a
referéncia a “necessidade ingentes de se proceder a uma significativa alteracdo das bases
normativas que sustentam o regime estatutario dos funcionarios que no quotidiano
emprestam a sua imagem para a representacao do interesse publico”, arrematando-se que
“nesse particular dominio, dos recursos humanos, deve constituir prioridade a adequagéo
dos instrumentos de gestdo pessoal de molde a promover o mérito, incentivar a motivagao

e capacitar os funciondarios na realizagao de um servico publico de qualidade”.

3.4. Uma versao inicial da proposta de lei de Lei de Bases da Fun¢éo Publica de
julho de 2006, ndo rompia de forma muito acentuada como o modelo que resulta do
regime juridico de 1993, posto que consagrava no Capitulo V (Principios gerais do
emprego), seccdo Il (Constituicdo da relacdo juridica de emprego), artigo 19, paragrafo
primeiro, epigrafado de “Constitui¢do e qualificagdo”, norma de acordo com a qual “[a]
relacdo juridica de emprego na Administracdo Publica constitui-se com base em
nomeacdo ou em contrato administrativo, de provimento ou de trabalho”. Apesar de
incluir disposi¢do que previa que “o desempenho de fungdes publicas que correspondam
a necessidades permanentes e proprias dos servicos e que exijam um elevado nivel de
formacdo académica deve, em principio, ser assegurada em regime de carreira, por

nomeacgao” (artigo 18, paragrafo segundo).

3.5. Outra versdo de 2007 manteve a mesma formulagdo e tem o interesse de ter
sido acompanhada de um longo arrazoado que espelha o que era naquele momento o
pensamento do legislador e a sua preocupagéo de encontrar um modelo de funcéo publica
que pudesse manter alguma imparcialidade e estabilidade em relacéo aos ciclos politicos
(pp. 7-8), na necessidade de se o compatibilizar com o que entdo classificava de “uma
espécie de garantia institucional” (p. 8) e por uma digressdo sobre a terminologia
constitucional nessa matéria no @mbito da qual formulou consideracfes de que ndo sendo

0 funcionario publico um trabalhador o seu estatuto seria, como regra, “diferente do dos



trabalhadores que se regem pelo regime de contrato individual de trabalho”, fundando-se
a constituicdo no “pressuposto de que o pessoal da Administragdo Publica e os demais
agentes da Administracdo Publica e os demais agentes do Estado e de outras entidades
publicas estdo exclusivamente ao servi¢o do interesse publico (...)”. Mas, que, por outro
lado, “os funcionarios publicos e agentes da administragdo publica” seriam “verdadeiros
trabalhadores”. Por isso, conclui o documento que “em ordem a dissipacdo de eventuais
duvidas sobre se os funcionarios e agentes sdo ou ndo verdadeiros trabalhadores, importa
que o legislador adote medidas que tendam a aproximacao gradual e responsavel dos dois
estatutos, acentuando a aplicabilidade potencial aos funcionarios e agentes dos direitos

constitucionalmente reconhecidos aos trabalhadores”.

3.6. E relevante igualmente salientar que sobre essa versdo se pronunciou a Unio
Nacional dos Trabalhadores de Cabo Verde — Central Sindical, que, através de um
parecer, chegou a conclusao de que a proposta limitaria 0 ambito da nomeacéo e a carreira
ao adotar como regra o regime de emprego. Partindo do principio de que “s6 o vinculo
de nomeacdo/carreira proporcionard ao trabalhador da Funcdo Publica a estabilidade
material, psicologica e emocional que a vida humana solicita”, diz que prevalecendo o
regime de contrato de provimento ou o de contrato de trabalho, gerar-se-ia sempre uma
situagdo marcada por “vinculos temporarios, precarios € incertos”. Assim, cessado o
periodo de duracdo do contrato, o trabalhador ficaria desempregado ou ficaria
“vitaliciamente” sob o espectro do desemprego, nunca tendo “estabilidade material,
emocional ou psicoldgica”. Por isso, sugeriu que, perante os deveres fundamentais do
Estado, nomeadamente de promover o0 bem-estar e a qualidade de vida das pessoas —
nomeadamente dos mais carenciados —, remover progressivamente os obstaculos de
natureza econdmica e social que impedem a real igualdade de oportunidades entre os
cidaddos e também de garantir que o direito ao trabalho reconhecido pela Constitui¢éo

seja efetivo, tais solucbes seriam inconstitucionais.

4. E com esses antecedentes — que denotam uma vontade de alteracdo de regime,
mas também alguma indefinicdo normativa e até dir-se-ia filosofica e ideoldgica, de
alguma forma compreensivel — que se aprova a norma colocada em crise pelo pedido
protocolado pelo Honoravel Senhor Provedor de Justica ao dirigir a sua davida de
inconstitucionalidade aos numeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei de Bases, epigrafado de

“modos de vinculagdo a Fungdo Publica”. Os quais, j& na versdo que é proposta para



agendamento no dia 24 de marc¢o, aparecem com uma formulacao diferente da que foi
adotada pelas versdes iniciais mencionadas, passivel de promover uma disrup¢do mais
evidente do modelo pré-existente, embora ndo menos obscura quanto ao seu sentido

normativo.

4.1. O numero 1 desse dispositivo legal dispde que “as relagdes juridicas de
vinculacdo & Funcdo Publica constituem-se por nomeacdo, no regime de carreira e por
contrato de trabalho em fungGes publicas, no regime de emprego”, e o nimero 3 explicita,
acolhendo uma orienta¢dao conceptual, que “o contrato € um ato bilateral, nos termos do
qual se constitui uma relacdo transitoria de emprego publico, a termo certo, submetido ao
regime de trabalho por conta de outrem, com as devidas adaptacdes decorrentes da

presente lei”.

4.2. Aparentemente, a questdo que suscita davidas ao llustre Requerente tera que
ver com dois aspetos interligados, mas que poderao também ser autonomizados: a propria
possibilidade de se utilizar o contrato de trabalho para o estabelecimento de vinculos de
emprego com a administracdo publica para o exercicio de func¢fes que correspondem a
necessidades permanentes do Estado; e o facto de tais contratos estarem em tese
submetidos integralmente a termo certo, passivel de ser renovado indefinidamente e sem
a possibilidade de conversdo em contrato de trabalho por tempo indeterminado, mesmo
nas situacdes que envolvam as tais necessidades permanentes do Estado.

4.3. O minimo que se pode dizer é que o legislador formulou de forma muito pouco
conseguida o regime de constituicdo de vinculos laborais com a administracdo publica no
regime de emprego. No nimero 1 do artigo faz uso de uma figura que denomina de
“contrato de trabalho em fungdes publicas”, que “doravante” designa de “contrato” e no
namero 3 conceitua-a como a) “um ato bilateral”, o que é normal e 16gico; b) “nos termos
do qual se constitui uma relagdo transitoria de emprego publico”; ¢) “a termo certo”, d)
“sujeito ao regime juridico de trabalho por conta de outrem”, ainda que “com as devidas
adaptagdes decorrentes da presente lei”. Porém, fica-se sem saber se o contrato de
trabalho em fungdes pablicas € um contrato administrativo que, sob nova roupagem,
substitui o contrato administrativo de provimento ou se € um contrato integralmente
sujeito ao regime do contrato de trabalho a termo certo, conforme regulado pelo Cédigo

Laboral.

10



Atente-se que a norma desafiada constante do numero 3 do artigo 25 refere-se
expressamente a ‘“uma relagdo transitoria de emprego publico” o que ndo deixa de ser
sugestivo no sentido de que a figura apenas recobriria trabalhos de natureza transitoria e
temporaria, que ndo consistiria em qualquer limitacdo inconstitucional. Todavia, neste
particular, o artigo antecedente (artigo 24) ja ndo transmite essa mesma ideia, pois, nos
seus ntmeros 2 e 3, estipula que “[d]eve ser assegurado, em regime de carreira, 0
desempenho de fungdes publicas que” por um lado “exigem um elevado nivel de
formacgdo técnica ou académica” e, por outro lado, “correspondam a necessidades
permanentes”. E, além disso, que “[o] desempenho de fung¢des publicas que”, de uma
parteo, “ndo exijam um elevado nivel de formagdo técnica ou académica” ou, da outra,
“nao correspondam a necessidades permanentes dos servicos, deve ser assegurado em

regime de emprego”.

4.4. A acreditar no que se expds na Nota Justificativa, pretendeu-se efetivamente
alterar o paradigma, reservando-se o regime de carreira para funcdes proprias do servico
publico, aparentemente as indeclinaveis da soberania se bem interpretado o subtexto, e
utilizando-se de forma disseminada ou como se diz expressamente “amplamente” o
contrato individual de trabalho para todas as outras situacGes, nomeadamente pela
necessidade de “modernizacdo e flexibilidade da administragdo publica”, ainda que para
efeitos de proporcionar uma “alternativa adequada ao regime de carreira, permitindo a
reducdo dos casos de amovibilidade dos quadros por raz@es subjetivas e individualistas,
que ndo raro perturbam a eficiente prossecucdo do interesse coletivo, por quem tem o
onus de o realizar, guiando unicamente por critérios de legalidade e da racionalidade”.
Completando-se o raciocinio com a justificacdo da distin¢cdo normativa dos dois regimes,
dizendo-se que ¢é reservado o regime de carreira para os casos que envolvam “o
desempenho de fungdes que correspondem a necessidade permanentes”, ao passo que o
de emprego destinar-se-ia ao desempenho de fungdes ndo permanentes ou ainda as
situacOes que ndo correspondam a fungdes especificas do servico, o que ndo é muito claro.
Porém, a falta de clareza é ainda maior em relagéo a configuragdo normativa do contrato
de trabalho em funcGes publicas porque o promotor da iniciativa legislativa limita-se a
dizer que ele “tem um regime aproximado ao da legislagdo do trabalho, mas
salvaguardando-se sempre a supremacia do interesse publico”, o que denota alguma

vagueza.
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4.5. O debate parlamentar também néo foi muito mais elucidativo (Atas da Reunido
Plenaria de 28 de maio de 2009, Praia, Assembleia Nacional, 2009), ainda que um ou

outro elemento clarificador tenha emergido.

4.5.1. Por um lado, o proponente (pp. 266-273), na pessoa do Secretario de Estado
Romeu Modesto, recorrendo a constatagdo de que numa sociedade “em que o ambiente é
extremamente complexo”, que estd em “permanente mudanga” e que “coloca ao Estado
cada vez mais um conjunto de exigéncias” e respostas ao nivel econdémico e social, seria
necessario “por de pé uma Administragdo Publica que seja agil, flexivel e que funcione
(...) orientada para a resolu¢do dos problemas” — nomeadamente os que levados pelo
cidaddo e pelas empresas devem ser despachados com a méaxima celeridade possivel — e
que “contribua para o desenvolvimento econdmico de Cabo Verde e que contribua para

melhorar a qualidade de vida dos cabo-verdianos”.

Neste sentido, além da concretizacao dos principios constitucionais que balizam a
atividade da Administracdo Publica, pretendia-se trazer para o setor “as praticas correntes
de gestdo empresarial, que tém a ver com a preocupacao com a eficiéncia, com a eficacia,
com a realiza¢do dos resultados”. Isso por via da aproximacdo do regime da fungao
publica e do regime do direito laboral comum, adotando-se um regime mais flexivel,
enquadrado por uma cultura de gestdo por objetivos e de avaliacdo de desempenho e por
uma gestdo provisional dos recursos humanos da Administragdo Publica. E que, ademais,
promova o desenvolvimento e a remuneracdo baseados no mérito e ndo no estatuto, por
um lado, e num forte investimento publico na capacitacdo do elemento humano do Estado,

do outro.

4.5.2. Especificamente sobre o regime de vinculagdo pontuou que o sistema
tripartido de vinculago existente até entdo era confuso, complexo e promovia “varias
irregularidades” e duvidas. Por isso, aléem de promover a inser¢édo de um novo conceito
de funcionario e a extin¢do do conceito de agente administrativo e de expurgar a figura
do contrato administrativo de provimento, basear o sistema em dois regimes: o da carreira
e 0 do emprego. A adocdo desse modelo conduziria a uma nova morfologia do servigo
publico, posto que, nos termos do modelo proposto, muitos servi¢os publicos poderiam

ser terceirizados, na medida em que o Estado poderia realizar o interesse publico tanto
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pelos servi¢os publicos, como por “outros meios alternativos”, nomeadamente por

2 ¢

“organizagdes privadas”, “organizagdes ndo-governamentais’” e outras.

4.5.3. Da parte do partido que sustentava o0 Governo, o PAICV, por meio do seu
lider parlamentar José Manuel Andrade, destacou-se, a importancia geral da iniciativa do
ponto de vista da necessidade de “responder com mais qualidade e celeridade, as
demandas atuais” (p. 289), em suma, como disse o seu lider parlamentar, “um diploma
capaz de melhorar a qualidade de prestacdo dos funcionérios da administracdo publica,
em favor das demandas dos cidaddos, introduzindo novos principios e filosofias que
tornem a presenca da administracdo publica mais eficiente, mais eficaz ¢ mais célere” (p.
300). Do lado do maior partido da oposi¢do, 0 MPD, pela boca do Deputado Mério Silva,
apesar de se ter concordado com a importancia do diploma, manifestou-se alguma
reservas, dentre as quais o que se denominou de complicacdo de varios mecanismos posto
que, no seu entender “as situagdes funcionais tornam-se numa coisa complicada,
melindrosa, que sO especialistas, mas com muita ginastica intelectual, conseguirdo

distinguir rigorosamente estes conceitos” (p. 299).

4.6. Esta dificuldade parece ter-se sentido na formulacédo dos preceitos definidores
do regime de vinculacdo a funcdo publica, nomeadamente a norma impugnada, que foi
construida de forma muito pouco clara, promovendo uma pluralidade de significados, os
quais, como visto, ndo permitem, de forma inequivoca, afastar perentoriamente

determinadas interpretacdes.

5. Parece que se pretendeu reduzir as formas de vinculacdo a duas modalidades. Por
um lado, através da nomeacdo no regime de carreira, e, do outro, recorrendo-se a um
contrato individual de trabalho em fungdes publicas, o qual, porém, ndo tem um regime
especifico, mas depende de remissdo a uma espécie de vinculagdo laboral de direito
privado, o contrato de trabalho a termo certo com as adaptacdes “decorrentes da presente

lei”, um conceito de muito dificil articulagéo.

5.1. Em tese, a menos que as mencionadas “devidas adaptacdes decorrentes da
presente lei” intervenham de forma muito particular, o Gnico regime aplicavel a essas
situagdes decorreria dos artigos 360 e 361 do Codigo Laboral. Do que decorre de que esse
contrato teria a) finalidade estrita de satisfacdo de necessidade temporéria do empregador;
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b) a duracdo acordada entre as partes nos limites do periodo em que perdure essa
necessidade; c¢) limitado ao méaximo de cinco anos, incluindo as renovagdes. Por
conseguinte, em bom rigor, a utilizacdo desse contrato, de um ponto de vista estritamente
legal, somente poderia ocorrer para preencher necessidades temporarias da administracéo
publica anélogas as previstas pelos numeros 2 do artigo 261 do Cddigo Laboral, estaria
limitado no tempo e sujeito a converséo em contrato de trabalho por tempo indeterminado
ultrapassado o periodo méximo de subsisténcia de vinculo mais precério ou ocorrendo

qualquer das situacGes assim sancionadas pela lei.

5.2. Se fosse esta a questdo, o problema juridico ficaria reduzido a sua dimensao,
posto que, sem embargo das suas deficiéncias normativas, em si, nem o nimero 1, nem o
namero 3, do artigo 25 da Lei de Bases da Funcdo Publica, portam vicios constitucionais
aparentes. E mesmo quando conjugadamente formam uma norma, pelo menos a partir do
seu sentido mais evidente ou pelo menos que dependa de uma interpretacdo conforme a
Constituicdo, ndo parecem padecer de qualquer problema de compatibilidade
constitucional. Desde que se extraia integralmente as consequéncias juridicas da remissao
que se faz ao contrato de trabalho a termo certo, nomeadamente quanto ao limites da
renovacdo contratual e quanto a sua conversibilidade num contrato de trabalho por tempo

indeterminado.

6. No entendimento deste Tribunal, as dificuldades de precisar 0 que seriam essas
adaptacdes decorrentes da presente lei, conduziriam a interpretar de forma mais evidente
no sentido de se considerar que, ndo havendo qualquer concretizacao das particularidades
desse contrato de trabalho em funcBes publicas que se afastaria do modelo de vinculagéo
jusprivatista a que remete seria aplicavel integralmente o regime do contrato de trabalho
por conta de outrem previsto pelo contrato de trabalho a termo certo. Apesar de o Tribunal
Constitucional ter esse entendimento sobre o sentido atual da norma, admite que as duas
acecOes normativas destacadas pelo Senhor Provedor de Justi¢a poderiam igualmente ser
inferidas das disposi¢cdes aplicaveis, de modo que centra 0 seu escrutinio sobre a

constitucionalidade dessas interpretacoes.

6.1. Numa dimensdo mais macroscopica, a partir do momento em que a entidade
requerente considera que a redacdo concederia permissdo para uma alteracdo

paradigmatica do regime de vinculacédo laboral a administracdo publica deslocando-o de
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uma regulacdo juridico-publica baseado no ingresso numa carreira para uma de direito
privado marcada pelo recurso a contratos de trabalho, o desafio de constitucionalidade
que € lancado questiona 0 modelo no geral, isto é, da possibilidade de utilizacdo do
contrato de trabalho para efeitos de vinculacéo laboral com a administracéo publica pelo
menos em situacdes que envolvam o desempenho de funcbes correspondentes a

necessidades permanentes do Estado.

6.2. A argumentacdo da entidade Requerente parece conduzir também a uma
dimensdo mais microscopica, quando, de forma mais especifica, sustenta que o novo
paradigma pde em crise 0 contrato a termo porque nao exige que seja indicado o termo,
ndo faz mengéo aos factos que integram o motivo justificante da transitoriedade, nem
estabelece a relagdo entre o termo estipulado e o carater temporario das fungdes. Do que
decorreria que ndo integrando uma carreira, haveria casos “em que cidaddos passam a
exercer tarefas inerentes as fungdes préprias do Estado, logo funcdes permanentes, ha 9
anos, sem direito a progressdo nem a promogao por ndo ter carreira”; sendo assim, o
vinculo seria “precario porque o Estado tem o direito discricionario, desde que cumprido
0 aviso prévio, de por fim a relacdo independentemente de haver justa causa e de qualquer

demonstragdo da alegada transitoriedade da fungdo”.

Uma interpretacdo que resultara de praticas da administracdo — a existirem ilegais,
na medida em que sujeita ao regime juridico do contrato de trabalho por conta de outrem
do Cadigo Laboral — de pressupor uma norma de acordo com a qual o contrato de trabalho
a termo de que fala o nimero 1 do artigo 25 poderia ser utilizado para contratar cidadaos
para o exercicio de fungdes permanentes da administracdo publica; ndo estaria sujeito a
qualquer limite temporal, sendo renovavel indefinidamente sem conversédo em contrato
de trabalho a tempo indeterminado; permitiria a sua cessa¢ao a qualquer momento em
razdo da vontade unilateral da administracdo, cumprido o aviso prévio, e decorrido o

prazo de vigéncia do contrato.

Embora o Tribunal Constitucional entenda que essa interpretacdo ndo seja a mais
correta do regime juridico legal aplicavel — na medida em que esta contorna todos esses
eventuais problemas, ao remeter para “o carater transitorio do emprego publico” e para 0
“regime juridico do trabalho por conta de outrem” enunciado pelo Codigo Laboral —,

podendo ter sido essa a vontade do legislador — na medida em que existem elementos que
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permitem também extrair esse entendimento — expressa de forma deficiente do ponto de
vista normativo, e ter dado origem a praticas administrativas nesse sentido, qui¢a assentes
no segmento “com as devidas adaptagdes decorrentes da presente lei” ou no segmento do
numero 3 do artigo 24 de acordo com o qual o regime de emprego poderia ser utilizado
para funcdes publicas que ndo exijam um “elevado nivel de formagdo técnica ou
académica”, admite que tal sentido podera ser, no limite, atribuido a norma resultante dos
nameros 1 e 3 do artigo 25 quanto ao estabelecimento do regime de vinculagéo a funcéo
publica através do regime de emprego. Praticas essas que parecem ter sido admitidas por
documentos oficiais, nomeadamente pelo Estudo de Avaliacdo e RecomendacGes de
Melhoria dos Instrumentos de Gestdo de Recursos Humanos da Administracdo Publica
de Cabo Verde, Praia, DNAP, 2018, 81, que conclui que se tem “verificado nos tltimos
anos um congelamento das admissdes no regime carreira, com consequente proliferacdo
das varias formas de contratacdo em regime precario, pois o Estado necessita se dotar de
recursos humanos ndo s6 para a satisfacdo das suas necessidade permanentes, como para
as necessidades nao permanentes, ou transitorias” e pela Proposta da Nova Lei de Bases
do Emprego Publico. Uma Nova Visao do Servico Pablico, Praia, MMEAP, 2021, p. 13,
que claramente destaca a presenga de uma “percentagem muito expressiva de
funcionarios e agentes, ndo sé em funcGes de apoio, mas sobretudo em funcgdes técnicas,

vinculados mediante contratos de trabalho a termo certo (...)”.

7. Face ao exposto, considerando a argumentacdo desenvolvida pela Entidade
Requerente e o seu poder de definir o pardmetro de escrutinio, o Tribunal comeca por

definir as questbes que devera responder.

7.1. Assim, quanto a primeira interpretacdo respeitante ao regime de vinculacéo

laboral a administragdo publica,

7.1.1 Se a norma constante dos numeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n° 42/V11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcdo publica, na
exata acecdo de que determinaria que as relacdes se constituam tanto por nomeacao, no
regime de carreira, como por contrato de trabalho em fungdes publicas, no regime de
emprego, inclusivamente em situacbes em que estejam em causa necessidades

permanentes do Estado, é desconforme ao regime constitucional da funcdo pablica, no
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sentido de que este vedaria, tendo em conta as suas especificidades, a adocdo, em relagédo

a funcdo publica, do modo de vinculagéo por via de contrato individual de trabalho?

7.1.2. Se a norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n® 42/V11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica, na
exata acecdo de que determinaria que as relacdes se constituam tanto por nomeacgéo, no
regime de carreira, como por contrato de trabalho em fungdes publicas, no regime de
emprego, inclusivamente em situacbes em que estejam em causa necessidades
permanentes do Estado, é desconforme ao direito de acesso a fungéo publica e o eventual

direito ao lugar permanente e estavel na funcéo publica?

7.1.3. Se a norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n® 42/V1l/ 20009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcdo publica, na
exata acecdo de que determinaria que as relacdes se constituam tanto por nomeacéo, no
regime de carreira, como por contrato de trabalho em funcgdes publicas, no regime de
emprego, inclusivamente em situacbes em que estejam em causa necessidades
permanentes do Estado, € desconforme ao eventual direito a carreira e ao
desenvolvimento profissional na funcéo publica, no sentido de que haveria um direito dos

funcionarios publicos a promogcéo e progressao funcionais?

7.1.4. Se a norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n® 42/V1l/ 20009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcdo publica, na
exata acecdo de que determinaria que as relacdes se constituam tanto por nomeacgao, no
regime de carreira, como por contrato de trabalho em funcgdes publicas, no regime de
emprego, inclusivamente em situacbes em que estejam em causa necessidades
permanentes do Estado, € desconforme ao principio/direito de igualdade entre os
funcionarios publicos, considerando que estes seriam tratados de forma diferenciada

consoante o seu nivel de formacao?

7.1.5. Se a norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n® 42/V11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica, na
exata acecdo de que determinaria que as relagdes se constituam tanto por nomeacgéo, no
regime de carreira, como por contrato de trabalho em fun¢des publicas, no regime de

emprego, inclusivamente em situacbes em que estejam em causa necessidades
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permanentes do Estado, é desconforme ao direito a seguranga no emprego, no sentido de
que a previsdo de modalidade de vinculos precarios a funcéo pablica levaria a inseguranca
e instabilidade do emprego publico?

7.2. Assim, quanto a segunda interpretacdo respeitante ao regime de vinculagéo

laboral & administracdo publica,

7.2.1. Se a norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n® 42/V11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da fungdo publica, na
exata acecdo de acordo com a qual as relacGes juridicas de vinculacdo a Funcdo Publica,
além de se constituirem por nomeacdo, no regime de carreira, também o podem ser,
inclusivamente em situagfes em que estejam em causa necessidades permanentes do
Estado, por contrato de trabalho em fungGes publicas a termo certo no regime de emprego,
indefinidamente renovavel por vontade das partes e insuscetivel de ser convertido num
contrato de trabalho por tempo indeterminado, é incompativel com o regime

constitucional da fungdo pablica?

7.2.2. Se a norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n® 42/V11/ 20009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica, na
exata acecdo de acordo com a qual as relacGes juridicas de vinculacdo a Funcdo Publica,
além de se constituirem por nomeacdo, no regime de carreira, também o podem ser,
inclusivamente em situagfes em que estejam em causa necessidades permanentes do
Estado, por contrato de trabalho em fun¢bes publicas a termo certo no regime de
emprego, indefinidamente renovavel por vontade das partes e insuscetivel de ser
convertido num contrato de trabalho por tempo indeterminado, é desconforme ao direito
de acesso a funcdo pablica e a um eventual de direito ao lugar permanente e estavel na

funcéo publica?

7.2.3. Se a norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n® 42/V11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica, na
exata ace¢do de acordo com a qual as relacGes juridicas de vinculacdo a Funcdo Publica,
além de se constituirem por nomeacdo, no regime de carreira, também o podem ser,
inclusivamente em situag0es em que estejam em causa necessidades permanentes do

Estado, por contrato de trabalho em fungbes pablicas a termo certo, no regime de

18



emprego, indefinidamente renovavel por vontade das partes e insuscetivel de ser
convertido num contrato de trabalho por tempo indeterminado, é desconforme ao eventual

direito a carreira e ao desenvolvimento profissional na funcéo publica?

7.2.4. Se a norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n® 42/V11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica, na
exata acecdo de acordo com a qual as relagdes juridicas de vinculagdo a Funcao Publica,
além de se constituirem por nomeacdo, no regime de carreira, também o podem ser,
inclusivamente em situacfes em que estejam em causa necessidades permanentes do
Estado, por contrato de trabalho em fungbes publicas a termo certo no regime de
emprego, indefinidamente renovavel por vontade das partes e insuscetivel de ser
convertido num contrato de trabalho por tempo indeterminado, é desconforme ao

principio/direito de igualdade entre os funcionarios publicos?

7.2.5. Se a norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n® 42/V11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcdo publica, na
exata acecdo de acordo com a qual as relagdes juridicas de vinculagdo a Funcdo Publica,
além de se constituirem por nomeacdo, no regime de carreira, também o podem ser,
inclusivamente em situacfes em que estejam em causa necessidades permanentes do
Estado, por contrato de trabalho em funcBes publicas a termo certo no regime de
emprego, indefinidamente renovavel por vontade das partes por vontade das partes e
insuscetivel de ser convertido num contrato de trabalho por tempo indeterminado, é

desconforme a um eventual direito a seguranca no emprego?

7.3. E, finalmente, em relacdo a outra norma impugnada pela Entidade Requerente,
se a norma constante do numero 4 do artigo 101 da Lei n°® 42/VV11/ 2009, de 27 de julho,
que estabelece as bases em que assenta o regime da funcédo publica, de acordo com a qual
0s agentes que a data da sua entrada em vigor se encontravam no regime de contrato
administrativo de provimento transitaram para 0 novo regime de contrato a termo certo,

é desconforme ao principio da protecédo da confianca?

7.4. S80 estas as questdes que o Tribunal Constitucional apreciara e decidira em

seguida.
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8. A norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n° 42/V11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica,
na exata acecdo de que determinaria que as relacGes se constituam tanto por
nomeacao, no regime de carreira, como por contrato de trabalho em funcgbes
publicas, no regime de emprego, inclusivamente em situacdes em que estejam em
causa necessidades permanentes do Estado, € desconforme ao regime constitucional
da fungdo publica, no sentido de que este vedaria, tendo em conta as suas
especificidades, a adocdo, em relacédo a funcdo publica, do modo de vinculagéo por

via de contrato individual de trabalho?

8.1. O primeiro parametro relacionado pelo Requerente remete a uma possivel
incompatibilidade entre a norma desafiada e o figurino constitucional da funcéo publica.
Na douta argumentacdo desenvolvida, subsistiria um regime de funcéo publica fundado
no principio da prossecucdo do interesse publico pela administracdo e nas tarefas que
incumbe ao Estado realizar, nomeadamente em matéria de concretizacdo de direitos
econdémicos, sociais e culturais. Para executar tais missdes, a Lei Fundamental
pressuporia que a administracdo contasse com um grupo de pessoas, com a qualidade de
funcionarios, cujo vinculo seria incompativel com um contrato individual de trabalho
porque elas ficariam sujeitas a uma possibilidade de despedimento coletivo ou
reestruturagdo de servigos, além do que em contexto que impossibilitaria a sua
fiscalizacdo por entidades com competéncia em matéria laboral. Haveria o que denomina
de uma “descaracterizagdo do figurino constitucional de Administracdo Publica.
Lembrando que, estando as fungdes do Estado constitucionalmente fixadas, néo pode o
legislador delas dispor livremente”, considera, adicionalmente, que na medida em que “a
prossecucdo do interesse publico implica uma permanéncia de funcbes, mas sem a
correspondente permanéncia de quem as desempenha, pois que esta foi substituida por
um poder discricionario de «escolher» quem as desempenha”, contrariaria a ldgica
constitucional de que se o “Estado estd constitucionalmente vinculado” a realizar
determinadas “tarefas”, a Lei Fundamental exigiria que “esteja dotado de uma capacidade

de intervencao dependente de estruturas e agentes com carater permanente”.

8.1.1. Nao sendo liquido que das indicac¢des constitucionais apontadas se produzisse
o efeito pretendido de haver uma incompatibilidade estrutural entre a existéncia de

atividades permanentes do Estado e a utilizacdo do modelo vertido para a codifica¢do do
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trabalho para efeitos de vinculacéo de pessoas a administracao com o intuito de conducéo
de atividade laboral, porque da premissa de que o Estado tem atividades duradouras néo
resulta que todos os que ele contrata tenham, necessaria e imediatamente, que ter um

vinculo estavel e integrar-se a uma carreira.

O artigo 7° da Lei Fundamental incumbe ao Estado defender a independéncia,
garantir a unidade, preservar, valorizar e promover a identidade cabo-verdiana,
favorecendo a criagdo das condic@es sociais, culturais, econémicas e politicas necessarias
(1); garantir o respeito pelos direitos humanos e assegurar o pleno exercicio dos direitos
e liberdades fundamentais de todos os cidaddos (2); garantir o respeito pela forma
republicana de Governo e pelos principios do Estado de Direito Democratico (3); garantir
a democracia politica e a participacdo democrética dos cidaddos na organizacdo do poder
politico e nos demais aspetos da vida politica e nacional (4); promover o bem estar e a
qualidade de vida do povo cabo-verdiano, designadamente dos mais carenciados, e
remover progressivamente os obstaculos de natureza econémica, social, cultural e politica
que impedem a real igualdade de oportunidades entre os cidaddos, especialmente os
fatores de discriminacdo da mulher na familia e na sociedade (5); incentivar a
solidariedade social, a organizacdo autonoma da sociedade civil, o mérito, a iniciativa e
a criatividade individual (6); apoiar a comunidade cabo-verdiana espalhada pelo mundo
e promover no seu seio a preservacao e o desenvolvimento da cultura cabo-verdiana (7);
fomentar e promover a educacdo, a investigacao cientifica e tecnoldgica, o conhecimento
e utilizacdo de novas tecnologias, bem como o desenvolvimento cultural da sociedade
cabo-verdiana (8); preservar, valorizar e promover a lingua materna e a cultura cabo-
verdianas (9); criar, progressivamente, as condi¢fes necessarias para a transformacéo e
modernizacdo das estruturas econémicas e sociais por forma a tornar efetivos os direitos
econdmicos, sociais e culturais dos cidadaos (10); proteger a paisagem, a natureza, 0s
recursos naturais € 0 meio ambiente, bem como o patrimonio histérico-cultural e artistico
nacional (11), e garantir aos estrangeiros que habitem permanentemente ou
transitoriamente em Cabo Verde, ou que estejam em transito pelo territorio nacional, um
tratamento compativel com as normas internacionais relativas aos direitos humanos e ao
exercicio dos direitos que ndo estejam constitucional ou legalmente reservados aos
cidadéos cabo-verdianos (12). Havendo outras que se infere de comandos constitucionais

de atuacdo dirigidos aos poderes publicos.
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8.1.2. Algumas dessas tarefas remetem expressa ou implicitamente ao exercicio de
poderes soberanos nucleares do Estado, nomeadamente de defesa do territorio nacional,
garantia da ordem publica, justica, representacdo na esfera internacional, etc; outras
dizem respeito a realizacdo de objetivos constitucionais em matéria de justica social,
econdémica e ambiental. A sua fixacdo pelo legislador constituinte ndo resulta na
determinacdo concomitante de qualquer modelo concreto de vinculagdo a administracéo
publica. Outrossim, o que delas decorre é que tendo o Estado a misséo de as realizar deve
encontrar o sistema de gestdo do elemento pessoal que colabora com a Republica que seja

0 mais eficaz.

Tal efeito ndo resulta do facto de o Estado Cabo-verdiano ter um conjunto de
tarefas de natureza social que se deve ocupar, porquanto essa ideia se aplica, por maioria
de razdo, nessa esfera, em que se exige uma maior flexibilidade do Estado para manejar
as dindmicas econdémicas e sociais, sobretudo em se tratando de um pais vulneravel do
ponto de vista econdmico, social e ambiental, 0 que exige sempre uma maior capacidade
de mutacdo e adaptacgdo a circunstancias exdgenas que o afetam, mas que ele ndo controla.
E certo que a comunidade politica acolhe o valor da solidariedade, do que decorre que as
oportunidades e as condic¢des existenciais de todos sdo importantes para todos, devendo
0 poder publico incumbir-se de as materializar de acordo com 0s recursos que pode
angariar, e que o Estado cabo-verdiano, malgrado ancorar-se no ideario da liberdade,
também é composto por uma dimensao social incontornavel. Portanto, do facto de haver
certas tarefas fundamentais que sao impostas ao Estado pela Constitui¢éo de forma perene
ndo decorre automaticamente que elas s6 possam ser assumidas por pessoas que a ele se

vinculam através de um regime de funcgéo publica.

8.1.3. Para que isso acontecesse seria necessario ou que a Constituicdo reconhece
uma garantia institucional de fungdo publica que comportando esse efeito estrutural
tivesse sido acolhida pela Lei Fundamental ou que decorresse de forma percetivel das
normas especificas que compde o regime constitucional da funcdo publica uma norma

com tal teor.

8.2. Neste sentido, mais do que ancorar a sua posi¢ao no pressuposto de que existe
um regime constitucional da funcdo publica, a considerar os efeitos que infere das

premissas arroladas, a Entidade Requerente parece estar a defender que da Constituicao
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da Republica emergem indicacOes de existéncia de uma garantia institucional de fungédo
publica com eventuais carateristicas proprias de carater histérico e que remontariam ao
periodo colonial portadora de certas carateristicas estaveis, que teria no seu nucleo uma
forma de vinculagéo exclusiva a partir de um ato de nomeacdo promovido pelo Estado e
inserido num regime estabelecido por lei onde perseguiria uma carreira. Disso decorrendo
um impedimento de o legislador descarateriza-las atraves da insercdo de um paradigma

laborista a ele incompativel.

8.2.1. Como o Tribunal j& havia assentado através do Acordao 1/2017, de 12 de
janeiro, referente a constitucionalidade do artigo 13 da Lei da Taxa Ecoldgica que
estabelece o regime de gestao, consignacéo e destinacéo das receitas arrecadadas, Rel.
JC Pina Delgado, publicado no Boletim Oficial, | Série, N. 10, de 27 de fevereiro de 2017,
pp. 218-260, 1, a configuracdo de uma garantia institucional que integre o ordenamento
juridico depende de, por um lado, haver uma realidade institucional ou social pré-
constitucional, e, do outro, que seja reconhecida pela Lei Fundamental como
imprescindivel ao funcionamento da sociedade ou do Estado, considerando o legislador
constituinte, ainda que implicitamente, a necessidade de se manter as suas configuracdes
tradicionais. As limitacGes que delas resultariam para o legislador teriam de estar
consagradas numa orientacdo normativa acolhida por esse regime, na medida em que
tenha sido aceite como parte integrante do seu ndcleo essencial, do que resultaria o dever

de ndo descaraterizar essa instituicdo nessa dimensao especifica.

8.2.2. O Tribunal Constitucional considera que das indicacdes constitucionais pode-
se inferir o intuito dos pais fundadores de contarem com uma fungéo publica profissional,
estavel e composta por pessoal que emprestaria 0s seus conhecimentos e experiéncia a
Comunidade Politica com a finalidade de auxiliar o Estado a realizar as suas missdes
constitucionais e legais. Na base de tal opgéo estaria a sua intencdo de ter na maquina
administrativa pessoas capacitadas e motivadas que garantissem prestacGes publicas
eficazes e de qualidade, por um lado, e tambem de impedir a partidarizacdo da fungéo
publica que poderia ser o resultado da ado¢do de um modelo alternativo, nos termos do
qual as posi¢des administrativas por serem precérias ficariam na integral disposi¢do das
maiorias do momento. O que até poderia, num Estado em que Administragdo é ainda
fonte de muitas oportunidades laborais, ter efeitos sobre o préprio funcionamento do

sistema democratico.
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Por conseguinte, primeiro, dessa garantia institucional de funcdo publica sempre
resultaria que o modelo de vinculagéo através da nomeacéo por ato unilateral do Estado
consentido pelo particular ndo poderia ser integralmente substituido por um modelo
exclusivamente laborista; segundo, que as fun¢des nucleares do Estado, nomeadamente
as que remetam ao exercicio de poderes soberanos, ressalvadas certas exce¢des muito

pontuais e justificadas, teriam de estar associadas a esse modelo de vinculacéo.

8.2.3. Porém, se isso pode ser inferido da garantia institucional em causa, ao
analisar-se a evolucdo dos regimes da funcdo publica aplicados a Cabo Verde desde o
periodo colonial até a adogdo da Constituicdo de 1992 dificilmente se pode chegar a
conclusdo que sufragaria a orientacao exposta pelo Requerente no sentido de que nédo so6
determinaria a existéncia de um regime especifico de funcéo publica, como igualmente
impediria a insercdo de elementos laboristas no regime geral da funcao publica, mesmo
fora do quadro de contratacGes destinadas a satisfazer necessidades temporarias da
administragdo publica. O que se pode inferir desse desenvolvimento € que o modelo era
marcado tendencialmente por esse modelo de funcdo publica. Porém, ja de pronto, o seu
acolhimento pela legislacdo colonial de um Estado de base corporativa ou por um Estado
mais paternalista como o existente no periodo pés-colonial néo legitimaria por si s6 que
se sustentasse a sua adoc¢do pelo Estado Liberal e Democratico que marca a atual ordem
constitucional, no qual a dimenséo social deve ser impreterivelmente conciliada com o
ideario da liberdade e a concec¢do de que o Estado ndo é, para o bem e para o mal, pai dos
individuos, mas mera estrutura de facilitacdo da realizacdo pessoal. O que faz por meio
de uma Administracdo Publica que se destina a prestar servicos com qualidade e
eficiéncia, cuja existéncia esta associada a missdes e objetivos definidos pela Constituicao
e pela lei de resolver os problemas dos cidaddos e das empresas, ¢ “ndo meramente para
dar salarios as pessoas” (Atas da Reunido Plenéria de 28 de maio de 2009, p. 266), como
muito a propdsito se referiu 0 Senhor Secretario de Estado da Administragdo Publica que,
em nome do proponente, apresentou a proposta de lei que deu origem ao diploma em

apreciacéo.

8.2.4. Ndo havendo realidade histérico-institucional que produzisse tal efeito
absolutista, também ndo ha qualquer indicio de que o legislador constituinte quis atribuir
tal estatuto a concecdo de uma administracéo publica cujas relagcdes de emprego seriam

constituidas exclusivamente por nomeacdo num regime de carreira. E muito menos
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poderia ser concluido que fizesse parte da garantia institucional da funcdo publica que,
no caso concreto, limita-se por razdes justificaveis, a determinar que, por motivos
associados ao principio republicano, o corpo de servidores do Estado ndo fique
integralmente sujeitos as mutantes vontades dos que recebem poderes para governar em
nome do povo, e para garantir a eficacia da administracdo que exista um elemento de
continuidade, necessario a agregacdo da experiéncia e da memdria institucional. Para
tanto, ndo ¢é absolutamente necessario que o Unico modelo de vinculacéo a fungéo pablica
para o exercicio de funcdes permanentes seja o de Direito Publico, podendo o legislador
fazé-lo de forma mais ampla ou de modo mais limitado, incidindo sobre determinadas
funces, por exemplo, ligadas a esferas soberanas do Estado, e ndo noutras. Outrossim,
visa-se essencialmente preservar o regime de funcéo publica para certo tipo de atividades
gue sejam mais essenciais ao funcionamento do Estado ou que requeiram maior
autonomia decisional em nome do interesse publico e, por conseguinte, maiores garantias
de estabilidade.

8.3. Afastada essa possibilidade, a desconformidade constitucional das normas
desafiadas dependeria, alternativamente, de existir um regime constitucional da fungédo
publica que contivesse regras expressas impeditivas ou limitadoras desse efeito, o que
depende de duas razdes principais: primeiro, a existéncia de um regime constitucional da
funcdo publica, nos termos em que seja definido pelo legislador constituinte; segundo,
caso a primeira premissa esteja correta, que este regime impeca a adogdo do contrato
individual de trabalho como forma de vinculacdo a funcdo publica. Pois, se existe um
regime constitucional de funcdo publica e se ele implica necessariamente na adogéo de
modalidades de vinculacdo a funcdo publica proprias, ndo se permitindo o recurso a
adocdo de modelos privados pelo menos em relacdo a fungbes correspondentes a
necessidades permanentes do Estado, o problema constitucional colocado fica desde logo
resolvido pela positiva e inevitavelmente conclusdo de seria necessario declarar a
inconstitucionalidade da norma desafiada, pois estaria levaria a aplicar a funcéo publica

institutos de vinculacéo juridica de emprego do direito privado.

8.3.1. De salientar, antes de se proceder a analise dessas ideias, que, embora 0
Requerente sustente a existéncia de um estatuto constitucional da funcdo publica, o
mesmo ndo defende a total impossibilidade de se recorrer ao contrato individual de

trabalho para o exercicio de determinadas tarefas na funcdo publica, nomeadamente o
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exercicio de atividades temporarias e transitdrias, devendo, segundo seu entendimento,
haver “uma relacdo entre a justificacdo da transitoriedade e o termo estipulado”, o que
ndo seria o caso. Logo, conforme advoga, tal recurso deve ter um cardter muito
excecional, destinando-se apenas a cobrir determinadas situacdes transitorias e
temporarias, nunca podendo ser utilizado para funcGes permanentes e préprias da

Administracdo Publica.

Por conseguinte, atendendo a primeira premissa, parece a este Tribunal que esse
estatuto constitucional existe, pois é a propria Magna Charta que, no seu artigo, 241, cuja
epigrafe ¢ “Funcdo Publica”, estabelece um conjunto de regras e principios aplicaveis a
funcdo publica, portanto, regulando esta realidade através de regime constitucional
préoprio. Nao sendo a Unica disposicao constitucional que visa tal propoésito, ja que a
funcdo publica é ainda regulada pelos artigos 240 a 244 e pelos artigos 42 e 56 que
reconhecem o direito de acesso a funcédo publica. Pelo que é de considerar que existe um
regime constitucional da fungdo publica, com tracos e especificidades préprios assente
nessas normas, que lhe sdo especialmente aplicaveis. O que determina, entre outros
efeitos, que o legislador ordinario ndo disponha a seu bel prazer de discricionariedade
total de conformacdo do seu regime infraconstitucional, na medida em que tera que
obedecer aos vetores constitucionais sobre a matéria determinados pelo legislador
constituinte. Isso, sob pena de violagdo da Lei Fundamental, o que poderia inclusive
comportar uma limitacdo expressa ou implicita de adocdo por parte daquele legislador de

modos de vinculacdo privada a funcdo publica, questdo a ser avaliada infra.

8.3.2. Por ora, importa recortar essas particularidades do regime constitucional da
funcdo publica com vista a posteriormente precisar se alguma delas teria algum impacto
negativo sobre a possibilidade de se recorrer ao contrato individual de trabalho na funcéo
publica. Elas, como se pode ver, resultam das disposi¢des constitucionais indicadas e
estariam relacionadas, i) a subordinacdo do pessoal da administracdo pablica e demais
agentes do Estado ao interesse publico, ao servico do qual deverdo funcionar; ii) em
respeito a determinados principios, mormente os de justica, isencdo e imparcialidade, de
respeito pelos direitos dos cidadéos e de igualdade de tratamento de todos os utentes —
namero 1 do artigo 241 da CRCV ; iii) & proibicdo de acumulacdo de empregos e cargos
publicos — nimero 5 da mesma disposicao; iv) a responsabilidade civil por parte dos

funcionarios publicos — numero 1 do artigo 243 da CRCV; v) a relacdo hierarquica na
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funcdo publica — numero 2 do artigo 243; vi) ao principio de acesso e desenvolvimento
profissional com base no mérito e capacidade dos candidatos, através de mecanismos
objetivos de afericdo de conhecimentos; vii) & possibilidade legal de restricdo de acesso
a certas funcdes ou cargos politicos por parte de cidadaos que ndo sejam cabo-verdianos
de origem — numero 3 do artigo 23 da CRCV — , a vedacdo de exercicio de funcdes
publicas que ndo sejam predominantemente técnicas — nimero 2 do artigo 25 da CRCV.
Pelo que é mister concluir que existe um regime constitucional da funcdo publica que

comporta especificidades proprias que o distinguem do regime de emprego privado.

8.3.3. Embora, verdade seja dita, tal ndo signifique necessariamente que ndo possa
existir uma aproximacao dos dois regimes, mormente no que diz respeito a questdo que
tem sido debatida no sentido de se averiguar se os direitos, liberdades e garantias
constitucionalmente reservados aos trabalhadores seriam ou ndo extensiveis aos
funcionarios publicos. Questdo esta que se relaciona com o conceito constitucional de
trabalhador em confronto com o conceito tradicional de funcionario publico que tinha

uma conotacéo especial e que se ndo confundia com aquele.

Contudo, ndo deixa de ser relevante constatar que a Constituicdo utiliza varias
expressdes para designar aspetos relacionados a prestacdo de trabalho no setor publico.
Evidentemente refere-se a “fungdo publica”, quando menciona, no artigo 42, paragrafo
segundo, que todos teria direito a ela aceder, e a “fung¢des publicas” no artigo 56,
paragrafo primeiro, mas ndo parece que esteja a fazé-lo no sentido de fixar um significado
especifico de funcdo publica, enquanto modelo especifico de vinculagdo. Outrossim,
presume-se conduzir simplesmente a ideia que o cidaddo tem ndo s6 uma liberdade,
portanto um direito negativo de ndo ser impedido, como também um direito politico

positivo de trabalhar para o Estado, colaborando com a gestdo da Republica.

De resto, ao contrério de outras leis fundamentais, a nossa Constitui¢éo, apesar de
usar ocasionalmente a expressao “funcionario publico” (artigo 205, alinea c¢)), em norma
especificamente dedicada a esta questdo, recorre ao termo “pessoal da Administragao
Publica e demais agentes do Estado e de outras entidades publicas” ou expressdes
similares, o que dilui a exclusividade do regime de fungdo publica, abrangendo nédo so os
trabalhadores cujas relagdes sdo disciplinadas por um regime juridico estabelecido pelo

préprio Estado através de leis estatutarias, mas também outros que poderdo remeter a
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regimes parcial ou integralmente sujeitos a um regime jus-laborista. Por um lado, nao
utilizando o termo trabalhador, mas, do outro, obviamente ndo empregando a expressao
“funciondrio publico”, seria de todo inconstitucional ndo considerar as pessoas ao servigo
da Administracdo Publica trabalhadoras no sentido constitucional do termo — que
englobaria essencialmente o conceito de trabalhador por conta de outrem — ou pelo menos
néo lhes reconhecer os direitos constitucionalmente consagrados aos trabalhadores. Neste
momento, ter uma ligacdo profissional a administracdo publica ndo tem o efeito de
submeter o individuo a um estatuto de sujeicdo especial ao poder publico que ndo decorra
expressamente da Constituicdo, ou o de neutralizar o seu estatuto de cidadania ou a
natureza da relacdo que com ele se estabelece, a qual ndo deixa de ser a prestacdo de um
servico num quadro de subordinacdo hierarquica em troca de uma contraprestacdo
pecuniaria. Ndo sendo de se reconduzir integralmente a prestacdo de servico publico a
uma relacdo de emprego privado, na medida em que marcada igualmente, como o
Tribunal j& havia reconhecido por uma dimensdo republicana incontornavel ao vinculo
laboral entre a administracdo publica e o cidaddo, considerando que este é também
coproprietario do Estado (Acorddao 60/2021, de 6 de dezembro, referente a
constitucionalidade de norma que limita o ingresso na funcéo publica de cidaddos com
idade igual ou superior a trinta e cinco anos para provimento de lugares correspondentes
a categoria inferior ao de pessoal da carreira técnica ou equiparado fora das excecoes
mencionadas pelo nimero 1 do artigo 28 da Lei n°® 117/VI111/2016, de 24 de marco, Rel:
JC Pina Delgado, publicado no Boletim Oficial, | Série, n° 5, 17 de janeiro de 2022, pp.
130-140, 6.1). Neste sentido, havera situacGes, até previstas pela Constituicdo —
designadamente, no artigo 242 — em que os seus direitos poderdo, pela natureza da
atividade e carateristicas das suas funces, ser limitados desde que isso seja feito para se
concretizar um interesse publico e na medida em que isso seja proporcional, mas outras
havera em que, ndo se revelando tal necessidade, ele ndo deixa de usufruir dos direitos
que sdo reservados a qualquer trabalhador. Nesta medida, os dois regimes s&o

constitucionalmente 16gicos e necessarios.

8.3.4. Mas, do outro, a analise desses elementos permite que, de forma inequivoca,
se conclua que, ao optar pela expressdo pessoal da administracdo publica, o legislador
constituinte visou integrar nesse rol ndo sé os cidaddos que o fazem integrados a um
regime de funcéo publica, mas também aqueles que ficam sujeitos a um regime parcial

ou integralmente disciplinado por normas juslaborais. Ainda que disso ndo decorra que
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essa aproximacao possa igualmente acontecer no sentido de se permitir, sem limites, a
adoc¢do de regimes infraconstitucionais de meios de vinculacdo de emprego privado a
funcdo publica, pois ter-se-a4 que ver se nenhuma daquelas particularidades do regime
constitucional da funcéo publica teria o conddo de impedir que essa possibilidade se
materialize. Na medida em que o principio de prossecucdo do interesse publico que os
funcionarios publicos estdo adstritos e os varios deveres especificos que tém —
nomeadamente as mais variadas incompatibilidades a que estdo sujeitos — parecem
conduzir a que pelo menos certas dimensdes da funcéo publica tenham de estar associadas
um regime que garanta uma estabilidade e durabilidade associadas a uma carreira e ndo a
um modelo mais privatistico de prestacdo laboral. Assim, como ja se disse, ndo parece
que seria compativel com a Lei Fundamental uma privatizacdo completa da funcédo
publica, no sentido de se sujeitar todo o seu regime Unica e exclusivamente ao regime

laboral.

8.3.5. Entretanto, seria excessivo impor ao legislador ordinario o ndo recurso a
nenhuma forma de vinculacdo privada a funcdo publica, nomeadamente a meios mais
precarios de vinculacdo, sendo certo que boa parte das fungdes publicas podem ser
privatizadas ou até terceirizadas por raz0es estratégicas e de eficacia na organizacgédo e
funcionamento da administracdo publica, além de continuarem a existir funcdes
temporarias, sazonais ou transitérias, pelo que ndo sdo atividades de natureza idéntica e,
portanto, podem comportar formas de vinculacdo diferentes. Alias, ao contrario do que
sugere 0 Requerente, ndo parece que, em Cabo Verde, o regime-padrao de vinculacdo a
funcdo publica tenha passado a ser o de contrato de trabalho ao invés do regime de
carreira, pois, com base no documento que ele mesmo indicou — o Balango Social do
Capital Humano na Administracdo Publica, Praia, DNAP, 2016, p. 32 —enquanto 24.5%
dos funcionarios publicos se encontram em regime de contrato, mais da metade, 52.8%,
possuem um vinculo definitivo com a Administracdo Publica na medida em que sdo

nomeados a titulo definitivo.

8.3.6. Por conseguinte, ndo parece que o facto de se adotar regimes de vinculagao
a funcdo puablica do direito privado viole por si sO as especificidades do regime
constitucional da funcdo publica e muito menos a garantia institucional de fungéo publica,
desde que, como € evidente, seja devidamente considerada e ponderada a obrigacdo de

prossecucdo do interesse publico, de uma parte, e os deveres a que os funcionarios
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publicos estdo adstritos, da outra, na perspetiva de se garantir estabilidade adequada a
qualquer cidadao que integre o quadro de pessoal da administracdo publica, compativel

com os deveres que tem e com as responsabilidades que assume.

8.4. A norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n®42/VI11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica,
na exata acecao de acordo com a qual, as relac@es juridicas de vinculagédo a Fungao
Publica, aléem de se constituirem por nomeacao, no regime de carreira, também o
podem ser, inclusive em situacdes em que estejam em causa necessidades
permanentes do Estado, por contrato de trabalho em funcgdes publicas a termo certo
no regime de emprego, indefinidamente renovavel por vontade das partes e
insuscetivel de ser convertido num contrato de trabalho por tempo indeterminado,
é incompativel com a garantia institucional da funcéo publica ou com elementos do

regime constitucional da funcéo publica?

8.4.1. N&o sendo a norma com aquela acecdo mais ampla incompativel com a
garantia institucional da funcdo publica ou com elementos especificos do regime
constitucional da funcdo publica, em relacdo a outra acecao atribuida a norma no sentido
de permitir que, mesmo em situacdes em gue estejam em causa necessidades permanentes
do Estado, a vinculacao através do regime de emprego seja feita através de um contrato
de trabalho a termo certo, indefinidamente renovavel por vontade das partes e sendo
insuscetivel de ser convertido num contrato de trabalho por tempo indeterminado, a
resposta ndo € neste particular diferente. Precisamente porque a garantia institucional em
si ou qualquer elemento do regime constitucional da funcéo publica ndo séo atingidos por
essa norma hipotética na medida em que se mantenha a existéncia da instituicdo de modo
substancial e representativo ou se se mantiver um nucleo representativo de pessoas
debaixo de um regime de funcdo publica, sujeitos a sujeito a deveres especiais, mas
também com maior estabilidade. Assim, parece a esta Corte que, sem embargo da sua
compatibilidade com outros parametros aqui identificados e normas especificas, o facto
é que essa norma hipotética desafiada pela ilustre entidade requerente, ndo parece por si

sO contréria ao regime constitucional da funcéo publica autonomamente considerado.

8.4.2. Por conseguinte, a norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n°

42/V11/ 2009, de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da fungédo
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publica, na exata acecdo de acordo com a qual, as relacbes juridicas de vinculacdo a
Funcdo Publica, além de se constituirem por nomeacdo, no regime de carreira, também o
podem ser por contrato de trabalho em fungGes publicas a termo certo no regime de
emprego, indefinidamente renovavel e insuscetivel de ser convertido num contrato de
trabalho por tempo indeterminado, desconforme ao regime constitucional da funcéo
publica, precisamente porque ndo existe nenhuma imposicao constitucional que obrigue
o legislador ordinario a ndo recorrer a mecanismos juridico-privados de vinculagdo ao
emprego na funcdo publica, mormente o contrato de trabalho a termo, mesmo com as

carateristicas atribuidas a ace¢do normativa desafiada nesta dimensao.

9. A norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n°42/V11/ 2009, de
27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica, na
exata acecdo de que determinaria que as relacdes se constituam tanto por nomeacéao,
no regime de carreira, como por contrato de trabalho em funcdes publicas, no
regime de emprego, inclusivamente em situagcbes em que estejam em causa
necessidades permanentes do Estado, é desconforme ao direito de acesso a funcéo

publica e o eventual direito ao lugar permanente e estavel na funcédo publica?

9.1. Resulta de uma das argumentacfes do requerente o entendimento de que a
adogdo de meios precérios do direito privado, nomeadamente o contrato de trabalho,
como meio de vinculacdo a funcdo publica para o desempenho de funcGes préprias e
permanentes da Administracdo Publica é desconforme, por um lado, a posicdo juridica
fundamental de acesso a funcdo publica e, do outro, a um direito ao lugar na funcédo
publica. Portanto, do seu ponto de vista existem dois direitos fundamentais, um de acesso
a funcdo publica e o outro ao lugar na fungdo publica. Justifica-se, como forma de
estruturacdo da deciséo, o tratamento separado dessas duas questdes, avaliando num
primeiro momento o direito de acesso a funcdo publica e, por ultimo, o eventual direito

ao lugar permanente e estavel na funcéo publica.

9.2. Que a posicdo juridica de acesso a fungdo publica decorre de um direito
fundamental, mais concretamente um direito, liberdade e garantia, ndo restam duvidas,
pois é a propria Constituicdo que o prevé seu artigo 42, paragrafo segundo, constante do
Titulo Il relativo aos direitos, liberdades e garantias individuais, 0 mesmo acontecendo

com o artigo 56, paragrafo primeiro, ja numa perspetiva de o ter igualmente como um
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direito, liberdade e garantia de participacédo politica e de exercicio da cidadania. O qual
consagra um direito de titularidade de todos o0s nacionais, com uma outra restri¢cao a que
aqueles que ndo o sejam de origem podem ser sujeitos nos termos do artigo 23, paragrafo

terceiro.

9.2.1. Pelo que o Estado e demais entidades publicas devem garantir condicGes de
igualdade no acesso a funcdo publica, através de um processo imparcial de escolha dos
funcionérios publicos, ndo podendo privilegiar nem discriminar ninguém nomeadamente
em virtude de raca, sexo, ascendéncia, lingua, origem, religido, condigdes sociais e
econdmicas ou convicgdes politicas ou ideoldgicas. Sendo que, em principio, qualquer

tratamento diferenciado ou discriminatério no acesso a funcao publica é vedado.

9.2.2. Todavia esta premissa encontra, por forca do nimero 6 do artigo 241 da Lei
Fundamental, uma limitacdo importante que condiciona o acesso em condicGes de
igualdade ao mérito e a capacidade dos individuos. Assim, é perfeitamente possivel —e o
legislador constituinte o admite expressamente — que possa haver, na escolha de
funcionérios publicos, tratamento diferenciado com base no mérito e capacidade de cada
pessoa, no sentido de se admitir aqueles que os consigam demonstrar através de
mecanismos objetivos, idoneos e competitivos de recrutamento. Critérios perfeitamente
entendiveis e necessarios com vista a maior eficiéncia e eficacia da funcdo publica, com
legitimidade e validade constitucional, que ndo afeta ilegitimamente o direito de acesso a

funcdo publica em condicBes de igualdade.

9.2.3. Em principio, embora a Constituicdo ndo o diga expressamente, 0 meio
utilizado para a garantia de condic¢des de igualdade e prova do mérito e capacidade de
cada individuo que pretenda aceder as func@es publicas, €, por regra, o concurso publico
(Acdrdao n° 24/2016, de 20 de outubro, Fiscalizacdo Sucessiva da Constitucionalidade
referente a norma revogatéria da Lei de aprovacdo do estatuto dos magistrados do
Ministério Publico, Rel: JC Pina Delgado, publicado no Boletim Oficial, | Série, n° 61, 2
de novembro de 2016, pp. 2033-2054 e na Coletanea de Decisdes do Tribunal
Constitucional de Cabo Verde, Vol. Il, Praia, INCV, 2017 (2016), pp. 17-82, 5.5.4;
Acdrdao n° 23/2018, de 20 de outubro, Fiscalizacdo Sucessiva da Constitucionalidade
referente a a norma contida no n.° 1 do art.° 130 da Lei n.° 1/VI1/2011, de 20 de junho,

que aprovou o Estatuto dos Magistrados Judiciais, Rel: JC Pina Delgado, publicado
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no Boletim Oficial, | Série, n° 76, 22 de novembro de 2018, pp. 1835-1857, 5.6.4), através
do qual, por meio de mecanismos imparciais, se averigue, comparativa e
concorrencialmente, essas qualidades de cada candidato. O que ndo significa que
determinadas funcdes ou cargos publicos ndo possam ser providos por intermédio de
outros meios, como acontece, por exemplo, nas funcdes e cargos de confianca em que se

nomeia funcionérios em comissao de servico.

9.2.4. Entretanto, a questdo essencial neste quesito é averiguar se o facto de o
legislador ordinario adotar modalidades de emprego privado para a vinculacao a funcéo
publica viola o direito de acesso a funcdo publica com base no mérito e capacidade dos
candidatos. Relativamente a esta questdo, embora seja possivel que tal aconteca, caso o
legislador entenda utilizar meios de contratacdo discricionarios que ndo respeitam esses
postulados constitucionais, é também perfeitamente possivel concilia-los ao regime de
vinculacdo a funcdo pablica por via do contrato individual de trabalho, nomeadamente a
termo certo e, por maioria de razéo, aquele que tiver tempo indeterminado. Portanto, em
si, 0 facto de uma norma permitir que se recorra a modalidades tipicas de direito privado
ndo a torna incompativel com o direito de acesso a funcdo publica porque, em ultima
instancia, ele ndo é atingido porque permite-se que qualquer pessoa a ela aceda, ainda que
algumas a ela se vinculem por meio de um regime de carreira e outros através do que se

denomina de um regime de emprego, baseado num contrato de trabalho.

9.3. Quanto ao segundo quesito, o Tribunal tem dificuldades em considerar que
exista um direito ao lugar na funcéo pablica autonomo e incondicional, na medida em que
ndo se identifica nenhum preceito constitucional que reconheca posi¢éo juridica com tal
conteudo, isto €, de que tendo a pessoa acedido a qualquer emprego publico teria direito
a um lugar permanente e estavel na Fungdo Publica. Na verdade, o que podera haver é
uma posic¢éo juridica derivada do contetdo assinalado da garantia institucional de fungéo
publica que podera conferir alguma protecdo aos funcionarios publicos que ingressem
numa posicdo funcional associada a uma carreira, as quais pressupdem a estabilidade e
durabilidade do vinculo, salvaguardadas algumas situacdes, nomeadamente de caréater
disciplinar. De resto, sendo certo que tradicionalmente algumas areas da funcéo publica
sempre foram marcadas por essa ideia de vitaliciedade decorrente de ato de nomeagéo
definitiva, ressalvados os casos supramencionados, decorrem de opcdes legislativas, as

quais, desde que n&o atinjam o nucleo da garantia, podem ser moldadas pelo legislador.
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Pelo que nada obsta, neste particular, que o legislador possa lancar méo de formas de
vinculacdo publicas — como sucedia com o contrato administrativo de provimento, ou
privadas, como acontece com o contrato de trabalho a termo certo — a fungéo publica que
possam revelar um grau de menor estabilidade, posto que, nos termos da lei laboral, os
seus contratos poderdo ser cessados — sem embargo de isso implicar num dever de
indemnizar ou de provar justa causa caso se tenham convertido em contratos de trabalho
por tempo indeterminado — ou até alguma precariedade, sobretudo enquanto se mantiver

a natureza temporaria dos seus vinculos, se for este o caso.

9.4. Por conseguinte, o Tribunal Constitucional considera que a norma desafiada na
exata ace¢do de acordo com a qual, as relagdes juridicas de vinculagdo a Funcgdo Publica,
além de se constituirem por nomeacao, no regime de carreira, também o podem ser por
contrato de trabalho em funcdes publicas, ndo atinge o direito de acesso a funcdo publica

e o0 eventual direito ao lugar permanente e estavel na fungéo publica.

9.5. A norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n°® 42/V11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica,
na exata acecao de acordo com a qual, as relac@es juridicas de vinculacédo a Funcado
Publica, além de se constituirem por nomeacgdo, no regime de carreira, também o
podem ser, inclusive em situagdes em que estejam em causa necessidades
permanentes do Estado, por contrato de trabalho em funcGes publicas a termo certo
no regime de emprego, indefinidamente renovavel por vontade das partes e
insuscetivel de ser convertido num contrato de trabalho por tempo indeterminado,
é desconforme ao direito de acesso a funcéo publica e o eventual direito ao lugar

permanente e estavel na funcéo publica?

9.5.1. A conclusdo ndo muda substancialmente se considerarmos a segunda
interpretacdo da norma desafiada, no sentido de conduzir a uma espécie de contrato de
trabalho em fungbes publicas, marcado por uma precaridade ainda maior, porque, sendo
a termo, poderia ser indefinidamente renovado, sendo, ademais, insuscetivel de se

converter com o decurso do tempo num contrato por tempo indeterminado.

9.5.2. Pela razéo de que o direito de acesso a funcdo publica ndo é afetado nesses
casos, porque ndo se gera qualquer impedimento de acesso a funcéo publica, na medida
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que as pessoas sempre a ela poderiam aceder. O que se geraria seria um obstaculo a aceder
a um determinado regime de funcédo publica, o de carreira, 0 que ndo €, a rigor, a mesma
coisa. Assim, por si s0, a adocdo do modelo contratual de vinculagdo a administracao

publica ndo é inconsistente com o direito de acesso a funcgéo publica.

9.5.3. E, no segundo caso, porque a posic¢do juridica individual que poderia garantir
uma posicao estavel e duradoira na funcdo publica, depende de a pessoa preencher as
condigdes suscetiveis de as desencadear, nomeadamente integrar-se a uma carreira e ao
préprio regime de funcdo pablica no sentido estrito; ndo se gerando uma posicao juridica

gue pode ser invocada para impor tais deveres ao Estado fora desse quadro.

9.5.4. Por conseguinte, a mesma conclusdo aplica-se a norma hipotética formulada
no sentido de que esse contrato, sendo a termo certo, ndo teria qualquer limitacdo
temporal, nem seria passivel de ser convertido num contrato de trabalho a tempo
indeterminado nos termos da lei laboral em vigor, mesmo nos casos em que estivesse em

cado necessidades permanentes do Estado

9.5.5. Assim, sendo de se concluir que a norma constante dos nimeros 1 e 3 do
artigo 25 da Lei n® 42/V11/ 2009, de 27 de julho que estabelece as bases em que assenta o
regime da funcdo publica, na exata acecdo de acordo com a qual, as relagdes juridicas de
vinculagdo a Funcdo Publica, além de se constituirem por nomeacdo, no regime de
carreira, também o podem ser, inclusivamente em situacbes em que estejam em causa
necessidades permanentes do Estado, por contrato de trabalho em funcBes publicas a
termo certo no regime de emprego, indefinidamente renovavel por vontade das partes e
insuscetivel de ser convertido num contrato de trabalho por tempo indeterminado, nao é
desconforme a um eventual “direito” ao lugar na fungao publica precisamente porque nao

existe nenhum direito fundamental com essa configuracéo.

10. A norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n° 42/V11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica,
na exata acecdo de que determinaria que as relacGes se constituam tanto por
nomeacgao, no regime de carreira, como por contrato de trabalho em funcgOes
publicas, no regime de emprego, inclusivamente em situagcdes em que estejam em

causa necessidades permanentes do Estado, é desconforme ao eventual direito a
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carreira e ao desenvolvimento profissional na funcdo publica, no sentido de que

haveria um direito dos funcionarios publicos a promocao e progressao funcionais?

10.1. Estaria na base desta questdo o argumento sustentado pelo requerente de que
os funcionarios publicos seriam titulares de posicGes juridicas que lhes confeririam uma
capacidade de promocdo e progressdo funcionais derivadas de um direito a carreira e ao
desenvolvimento profissional na funcdo publica, que se imporia aos poderes publicos,
nomeadamente ao legislativo, que o terd desconsiderado ao ndo prever mecanismos de
desenvolvimento profissional dos funcionarios em regime de emprego publico, nos
termos da norma desafiada, considerando que remeteria a um contrato de trabalho e ndo
auma carreira. O escrutinio dessa alegacdo depende: primeiro, de se confirmar a previsao
a existéncia de uma posicdo juridica que conferiria o direito a carreira e ao
desenvolvimento profissional na funcdo pablica e, segundo, de determinar se a solucédo

normativa ora desafiada é incompativel com a mesma.

10.2. Aqui, a primeira questdo se revela mais dificil, pois, ao contrério do que
sucede com o direito de acesso a fungdo publica, inexiste uma norma constitucional que
expressamente consagre um eventual direito a carreira e ao desenvolvimento profissional
na funcdo publica. A norma sugerida pelo Requerente ndo é marcada por uma
subjetividade muito evidente, no sentido de criar um direito fundamental oponivel a
poderes publicos. Como se vé claramente, o nimero 6 do artigo 241contém uma
formulacdo objetiva, pois nos seus termos, “[n]Ja Func¢do Publica, o acesso e o
desenvolvimento profissional baseiam-se no mérito e na capacidade dos candidatos ou
agentes”. Em momento algum o preceito sugere que os todos os candidatos, agentes ou
servidores tém um direito ao desenvolvimento profissional, mas sim que o
desenvolvimento profissional, quando estiver previsto pela lei, deve operar com base no
mérito e capacidade desses candidatos e agentes. Por conseguinte, sendo verdade que tal
norma sugere a existéncia de mecanismos de desenvolvimento profissional na funcéo
publica, determinando certos critérios a que deverdo estar sujeitos, ndo reconhece que
eles tenham na sua base um direito fundamental, nem impbe que isso tenha
necessariamente de abranger toda a fungéo publica, no sentido de que todos os que sejam
empregados pela administracdo publica tenham a prerrogativa de ter uma carreira e de

nela se desenvolver.

36



Nesta conformidade, uma eventual posi¢éo juridica no sentido de que haveria um
direito a carreira e ao desenvolvimento profissional, no sentido de desenvolvimento na
carreira na perspetiva de promogdo e progressdo, teria de decorrer das carateristicas da
garantia institucional da funcdo publica, nos limites que foram identificados. Dela ndo
decorre uma imposicdo de o Estado ter de garantir carreiras e oportunidades de
desenvolvimento profissional a todos que a ele se vinculam por motivos laborais, mas,
antes, que aqueles que integrem carreiras enquadradas por um regime de funcédo publica,
que por tradicdo e pela natureza da instituicdo tém essas carateristicas, poderdo reivindicar

essa posicdo juridica.

Alids, nem o poderia fazer de forma generalizada, pois, se na fungdo publica
existem necessidades laborais que sdo temporarias e transitorias, ndo faz qualquer sentido
prever mecanismos de desenvolvimento profissional para quem as fosse desempenhar. E
de se deixar claro que nem parece que a norma obrigue a adogdo desses mecanismos para
outras fungdes que sejam mais duradouras, pois ndo existe um direito ao desenvolvimento
profissional na funcdo publica, no sentido de que o legislador ordinério estaria sempre
obrigado a prevé-los relativamente a todas as fungdes que correspondam a necessidades
permanentes do Estado. Pois, neste particular, dentro de certos limites, nomeadamente 0s
identificados nos segmentos anteriores deste acorddo, ele dispde de acentuada
discricionariedade para moldar o regime infraconstitucional de acordo com a sua vontade,

sem que ofenda os preceitos constitucionais aqui identificados.

10.3. Assim sendo, a ace¢do normativa desafiada em primeiro lugar, na medida em
que ao prever um modelo de vinculacdo a administracdo publica através de contratos de
trabalho que ndo conduziriam a uma carreira e ao desenvolvimento nessa carreira néo e
inconstitucional por desconformidade com posig¢des juridicas individuais que garantiriam
a possibilidade de o funcionério publico ter direito a promocao e a progressao dependem

de a pessoa estar num regime de carreira.

10.4. A norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n°42/V11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica,
na exata acecdo de acordo com a qual as relac¢des juridicas de vinculacéo a Funcao
Publica, além de se constituirem por nomeagdo, no regime de carreira, também o

podem ser, inclusive em situacdes em que estejam em causa necessidades

37



permanentes do Estado, por contrato de trabalho em fungées publicas a termo certo
no regime de emprego, indefinidamente renovavel por vontade das partes e
insuscetivel de ser convertido num contrato de trabalho por tempo indeterminado,
é desconforme ao eventual direito a carreira e ao desenvolvimento profissional na
funcéo publica, no sentido de que haveria um direito dos funcionarios publicos a

Promocao e progressao?

10.4.1. Se, complementarmente, se considerar a ace¢do hermenéutica no sentido de
que esse contrato de trabalho em fungdes publicas, além de tudo, seria a termo certo,
podendo ser renovavel indefinidamente e sendo insuscetivel de ser convertido pelo tempo
num contrato de trabalho por tempo indeterminado, inclusive em situacbes em que
estejam em causa necessidades permanentes do Estado, também chegar-se-4 a mesma
conclusdo e pelos mesmos motivos determinantes. Nomeadamente, porque a posi¢do
juridica em causa esta associada ao ingresso de uma pessoa numa carreira da
administracdo publica, ndo impondo externamente ao legislador que a garante a todos e
em todas as circunstancias. Portanto, o facto de poder haver essa ace¢cdo normativa de que
0 contrato de trabalho que constitui o vinculo com a administracdo publica ser a termo
certo, passivel de ser indefinidamente renovado e insuscetivel de ser convertido num
contrato de trabalho a tempo indeterminado a partir do decurso de um certo periodo de

vigéncia, ndo altera substancialmente as concluses tiradas no nimero anterior.

10.4.2. Assim, no caso concreto, ao nao prever mecanismos de desenvolvimento
profissional para os funcionarios publicos em regime de emprego publico assentes num
contrato de trabalho a termo certo passivel de ser indefinidamente renovado e insuscetivel
de ser convertido num contrato de trabalho a tempo indeterminado, mesmo quando
estejam em causa necessidades permanentes do Estado, o legislador ndo aprovou norma
incompativel com eventual posicdo juridica associada ao “direito” a carreira e ao

desenvolvimento profissional.

11. A norma constante dos numeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n° 42/V11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica,
na exata acecdo de que determinaria que as relacGes se constituam tanto por
nomeacgao, no regime de carreira, como por contrato de trabalho em funcoes

publicas, no regime de emprego, inclusivamente em situagdes em que estejam em
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causa necessidades permanentes do Estado, € desconforme ao principio/direito de
igualdade entre os funcionarios publicos, considerando que estes seriam tratados de

forma diferenciada consoante o seu nivel de formacgédo?

11.1. Na opinido do Requerente, ha uma desigualdade entre cidaddos no que
respeita ao acesso a uma carreira, ao desenvolvimento na mesma e a sua previsibilidade,
a qual decorreria da disponibilidade de recursos para efeitos de acesso a formagéao
superior, porque elas pressuporiam recursos para financiar o acesso, remetendo 0s
cidaddos que ndo teriam tais recursos a vinculos precarios e condenando-0s a uma

consequente instabilidade e estagnacéo profissionais.

11.2. Sendo assim, e apesar de ndo se o ter articulado do ponto de vista
argumentativo ou oferecido ao Tribunal elementos empiricos que permitissem estabelecer
essa conexao, aparentemente a ideia seria de que haveria uma relacdo entre recursos
financeiros, acesso ao ensino superior e carreiras profissionais. Neste sentido, por motivos
que se apresentara adiante, o fulcro da sua argumentacéao da entidade que langou o desafio
de constitucionalidade mais do que remeter a uma situacdo de discriminacdo direta,
conduziria a uma alegacdo de discriminacdo indireta. Impondo, assim, que se verifique
essas duas dimensdes de forma autonoma, ficando, como o Tribunal ja tinha considerado
recentemente por meio do Acorddo 60/2021, de 6 de dezembro, referente a
constitucionalidade de norma que limita o ingresso na Func¢do Publica de cidaddos com
idade igual ou superior a trinta e cinco anos para provimento de lugares correspondentes
a categoria inferior ao de pessoal de carreira técnica ou equiparada fora das excecdes
mencionadas pelo nimero 1 do artigo 28 da Lei 42/V11/2009, de 27 de julho, Rel. JC Pina
Delgado, publicado no Boletim Oficial, | Série, N. 5, 17 de janeiro de 2021, pp. 130-140,
5), a segunda condicionada a ndo materializacdo da primeira e a existéncia de condigdes

materiais para se proceder ao juizo necessario.

11.3. O principio da igualdade, o direito a ndo ser discriminado e os direitos
especiais de igualdade ja foram discutidos varias vezes por esta Corte, pelo que ja se tem
um entendimento sedimentado e consistente a respeito. Pelo que resta trazer a colagdo as
orientacbes ja acolhidas, aplicando-as posteriormente aos elementos que marcam 0s

presentes autos.
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11.3.1. O Tribunal Constitucional ja tinha reservado a esta matéria extensas
consideracdes através de um conjunto de decisfes que tém, como € natural, guiado
escrutinios subsequentes sobre a mesma matéria, nomeadamente o Acérdé@o n° 7/2016, de
21 de abril, Fiscalizac@o Abstrata Sucessiva do n.°2 do artigo 9.° da Lei n.° 90/V11/2011,
de 14 de fevereiro, Rel: JC Pina Delgado, Boletim Oficial, | Série, n® 35, 10 de maio de
2016, pp. 1224-1251 e na Coletanea de Decisfes do Tribunal Constitucional de Cabo
Verde, Vol. I, Praia, INCV, 2016 (2015-2016), pp. 19-98, 2.1; 0 Ac6rdao n° 24/2016, de
20 de outubro, Fiscalizacdo Sucessiva da Constitucionalidade referente a Norma
Revogatoria da Lei de Aprovacdo do Estatuto dos Magistrados do Ministério Publico,
Rel: JC Pina Delgado, publicado no Boletim Oficial, | Série, n° 61, 2 de novembro de
2016, pp. 2033-2054 e na Coletanea de Decisfes do Tribunal Constitucional de Cabo
Verde, Vol. Il, Praia, INCV, 2017 (2016), pp. 17-82, 2; o Parecer n® 1/2017, de 2 de maio,
Fiscalizacdo Preventiva da Constitucionalidade referente ao Estatuto do Pessoal Oficial
de Justica, Rel: JP Jodo Pinto Semedo, Boletim Oficial, | Série, n° 27, 16 de maio de 2017,
pp. 672-682 e na Coletanea de Decisdes do Tribunal Constitucional de Cabo Verde, Vol.
I11, Praia, INCV, 2018 (2017), pp. 19-53, 1 e 3; o Acérddo n° 6/2018, de 22 de marco,
Adilson Danielson v. STJ, Rel: JC Pina Delgado, Boletim Oficial, | Série, n° 21, de 11 de
abril de 2018, pp. 495-505, 3; o Acordao n° 7/2018, de 29 de margo, Joaquim Jaime
Monteiro v. STJ, Rel: JC Pina Delgado, Boletim Oficial, | Série, n° 21, 11 de abril de
2018, pp. 505-530, 11; o Acdrdao n° 23/2018, de 20 de outubro, Fiscalizacdo Sucessiva
da Constitucionalidade referente a norma contida no n.° 1 do art.° 130 da Lei n.°
1/V11/2011, de 20 de junho, que aprovou o Estatuto dos Magistrados Judiciais, Rel: JC
Pina Delgado, publicado no Boletim Oficial, | Série, n° 76, 22 de novembro de 2018, pp.
1835-1857, 2, 0 Acordao n° 24/2018, de 13 de novembro, Alexandre Borges v. STJ, Rel:
JC Pina Delgado, publicado no Boletim Oficial, | Série, n° 88, 28 de dezembro, pp. 2132-
2157, 4; o Acordao n° 10/2020, de 20 de marco, Proferido nos autos de fiscalizacao
abstrata sucessiva da constitucionalidade de normas constantes do Acordo entre o
Governo da Republica de Cabo Verde e o Governo dos Estados Unidos da América
respeitante ao Estatuto do Pessoal dos Estados Unidos na Republica de Cabo Verde
(SOFA), em que foram requerentes um grupo de 27 Deputados do Grupo Parlamentar do
Partido Africano da Independéncia de Cabo Verde (PAICV) na Assembleia Nacional,
publicado no Boletim Oficial, | Série, n. 86, 23 de julho de 2020, pp. 1731-1782, A.1; 0
Acdrdao n° 17/2020, de 2 de junho, Rui e Flavio Alves v. STJ, Rel: JC Aristides Lima,
publicado no Boletim Oficial, | Série, n° 86, 23 de julho de 2020, pp. 1813-1825, 2.6; 0
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Acdrdao 39/2021, de 7 de setembro, Alex Saab v. STJ, Red. José Pina Delgado; Aristides
R. Lima e Jodo Pinto Semedo, publicado no Boletim Oficial, | Série, n° 100, 15 de outubro
de 2021, pp. 2508-2570, 3.2.10, B; e 0 Acordao 60/2021, de 6 de dezembro, referente a
constitucionalidade de norma que limita o ingresso na funcéo publica de cidaddos com
idade igual ou superior a trinta e cinco anos para provimento de lugares correspondentes
a categoria inferior ao de pessoal da carreira técnica ou equiparado fora das excegoes
mencionadas pelo ndmero 1 do artigo 28 da Lei n°® 117/VI11/2016, de 24 de margo, Rel:
JC Pina Delgado, 3.

11.3.2. Desde o Acérdao 7/2016, de 21 de abril, Fiscalizacdo Abstrata Sucessiva
do n.°2 do artigo 9.° da Lei n.° 90/V11/2011, de 14 de fevereiro, Rel: JC Pina Delgado, 11,
o0 Pretorio Constitucional vem considerando que a igualdade, além de ser um dos mais
importantes valores em que se assenta a Republica de Cabo Verde e principio do sistema
de direitos fundamentais previsto pela Constituicdo, assume, também, em determinados
casos, a natureza de direito subjetivo fundamental a ndo se ser discriminado e de direito
especial a tratamento igualitario. Mas, também, que nédo é todo o tratamento diferenciado
que é incompativel ao direito a ndo se ser discriminado previsto pelo artigo 24 da
Constituicao, pois esta valoracdo profundamente negativa em qualquer Estado de Direito
Democratico baseado na dignidade da pessoa humana estaria reservada a situacGes
especialmente graves e intoleraveis. Portanto, um dever de tratamento igual absoluto fora
dessas circunstancias, limitaria especialmente o legislador democratico, afetando a sua
liberdade relativa de conformacéo do direito ordinario que se lhe deve reconhecer a luz
do valor da soberania popular e do principio do Estado Democratico, conforme, de resto,
esta Corte ja havia considerado no Acérdao n° 24/2016, de 20 de outubro, Fiscalizagdo
Abstrata Sucessiva do Estatuto dos Magistrados do Ministério Pablico, Rel: JC Pina
Delgado, Boletim Oficial, 1).

Dessas premissas resulta a necessidade de o Tribunal aplicar “um escrutinio
diferenciado ¢ montado em cascata” assente em quatro categorias diferenciadas e
ordenadas de forma decrescente que, por sua vez, justificariam controlos mais estritos ou
mais lagos por parte desta Corte Constitucional. Nomeadamente, as discriminacGes
suspeitas, respeitantes as situacdes que se arrola no artigo 24 ou estruturalmente
equivalentes a elas e que remetam ““a carateristicas ndo voluntarias ¢ imutaveis da pessoa

OU que se associam ontologicamente ao seu ser em razado de opcao legitima”; as
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“diferenciagdes quase-suspeitas, baseadas em caracteristicas transitdrias da pessoa
humana, mas de carater identitario ou que tenham a ver com o livre desenvolvimento da
sua personalidade, que vao sendo assumidas por um ser humano”; “as diferenciagdes
ordinarias para contornar direitos ligados a igualdade, que acontecem com alguma
frequéncia na vida social e econémica (...)”, e, por fim, as “diferencia¢des simples, nao
relacionadas a discriminagdes, mas de tratamento diferenciado pela lei, (...) de mero

efeito irradiador do principio da igualdade pelo sistema (...)”.

11.3.3. Os dados do problema colocado ao Tribunal remetem, no tocante a
formulacéo legal desafiada, a possiveis incompatibilidades com o valor constitucional da
igualdade reconhecido pelo artigo 1° da Lei Fundamental e eventualmente ao direito de
igualdade no acesso a funcbes publicas referido pelos artigos 42, paragrafo segundo, e

56, paragrafo primeiro, do mesmo instrumento fundacional.

11.3.4. Portanto, restaria definir o nivel de escrutinio em que a situacdo sub judice
se enquadra. Concretamente importa averiguar se o legislador, ao dividir o regime
ordinario da funcdo publica em regime de carreira e em regime de emprego em funcdes
publicas, operou uma diferenciacdo entre os funcionarios pablicos que consiste numa
eventual discriminacdo, portanto podendo ser uma diferenciacdo suspeita ou quase-
suspeita, que reconduziria a situacoes de inconstitucionalidade presumida, ou numa mera
diferenciacdo podendo ser ordinaria ou simples em que a inconstitucionalidade pode ser

afastada pela invocacdo de interesse publico relevante ou simples.

11.4. No caso concreto, conforme alega 0 Requerente, teria havido uma
desigualdade entre os funcionarios publicos pela consagracdo de mecanismos precarios
de vinculagéo a funcéo publica que ndo preveem a possibilidade de desenvolvimento na
carreira, concretamente, pela possibilidade de recurso ao contrato de trabalho que néo
dispde de qualquer mecanismo de desenvolvimento profissional. E a diferenca radica
exatamente na questdo que elenca de que apenas as atividades publicas permanentes e
que exigem um alto grau de formacéo académica é que podem ser exercidas em regime
de carreira, sendo que as outras atividades que ndo exigem alto grau de formagéo
académica, mesmo que sejam permanentes, ou entdo que o exigindo, ndo sejam
permanentes & Administragdo Publica, ndo podem ser exercidas em regime de carreira,

mas sim em regime de emprego em funcées publicas. 10.4.1. Portanto, o relevante para
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efeitos de avaliacdo da possibilidade de haver discriminacdo direta é que o critério
subjacente ao regime remeteria a uma desigualdade decorrente do nivel de educacéo e de
formagé&o profissional. Esse tipo de diferenciacdo ndo consta do rol do artigo 24 da Lei
Fundamental, pelo que, prima facie, ndo faria parte nem do primeiro, nem do segundo
nivel de escrutinio, na medida em que ndo constituiria violacdo ao direito a ndo ser
discriminado. Todavia, tal ndo significa que ela ndo consista em diferenciacdo analoga
que imporia 0 mesmo tipo de protecdo, uma vez que, como € evidente e j& determinado
pelo Tribunal (Acordao n° 6/2018, de 22 de marco, Adilson Danielson v. STJ, Rel: JC
Pina Delgado, 3), este dispositivo legal ndo € taxativo e permite que outras desigualdades
que, por fazerem parte de carateristicas proprias e permanentes da pessoa humana ou
entdo por consistirem em escolhas legitimas do individuo, seriam materialmente similares
aquelas previstas pelo artigo 24, pelo que teriam que ter a protecdo conferida pelo direito
a nao ser discriminado superior a protecao que resultaria das situacfes marcadas por mero
tratamento diferenciado. Entretanto, neste particular, ndo parece que a desigualdade
operada contenha tais especificidades no sentido de que o escrutinio teria de ser o aplicado
as situacdes protegidas pelo direito a ndo ser discriminado, considerando que nao se trata
de carateristica permanente ou op¢do legitima dos individuos, nem de escolha que passa
a integrar a identidade da pessoa ou uma opcao legitima tomada no quadro do direito ao
desenvolvimento da personalidade de cada pessoa.

11.4.1. Assim, tratar pessoas de forma diferenciada com base no nivel da sua
escolaridade e da permanéncia ou ndo do servico a desempenhar no acesso € no
desenvolvimento profissional estaria enquadrado no terceiro nivel de diferenciacdo que
exigiria a existéncia de um interesse publico relevante ou a defesa de um direito
fundamental concreto. Esses ndo sdo dificeis de se identificar. Desde logo, primeiro, o
principio de prossecucdo do interesse publico ao qual a Administracdo Publica esta
adstrito. Considerando que ela é composta por diversas fungdes, cada qual com as suas
especificidades e exigéncias, as mesmas exigéncias ndo se aplicam a todas elas. Sendo
perfeitamente normal que elas mais intensas em setores mais vitais da funcdo publica,
nomeadamente aquelas que exijam um alto nivel de formagdo académica, o exercicio de
funcOes soberanas ou de alta responsabilidade, essencial para que ela cumpra as tarefas
que lhe sejam impostas pela Constituicdo e pelas leis da Republica. O que legitima a
relativizacdo do tratamento igualitario ideal, assim condicionando, quer o acesso, quer 0

desenvolvimento na carreira.
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11.4.2. Segundo, o principio do acesso e desenvolvimento profissional na funcao
publica com base no mérito e capacidade de cada um dos candidatos ditaria este
afastamento, de tal modo que, ligado a ideia de eficiéncia e eficacia na funcao publica, os
servidores publicos mais bem formados, com maior especializacéo e experiéncia, mérito
e capacidade intelectual, estamina e empenho, consoante a situacdo, ocupem os lugares
mais exigentes da funcdo publica e que se Ihes garanta, por esse motivo, certos privilégios,

nomeadamente ligados a permanéncia e desenvolvimento na carreira profissional.

11.5. Sendo assim, e ndo se configurando causa de discriminacéo direta por esses
motivos, o Tribunal deve verificar se haveria base para se considerar a existéncia de
discriminagdo indireta neste caso concreto. Esta radicaria no facto de a norma em causa
projetar efeitos discriminatérios sobre os cidaddos com menor capacidade financeira,

remetendo para uma vedacao de tratamento desigual por razdes sociais e econdémicas.

11.5.1. N&o havera davidas que o artigo 24 estabelece de forma inequivoca que sdo

vedados tratamentos desiguais, dentre outros, por motivos sociais e econémicos.

11.5.2. Na medida em que o Tribunal Constitucional ndo descarta a possibilidade
de escrutinar situacdes geradoras de discriminacdo indireta, em abstrato, nada impediria
que avaliasse a compatibilidade constitucional da medida legislativa desafiada com o
direito a ndo se ser discriminado (Acordao 60/2021, de 6 de dezembro, referente a
constitucionalidade de norma que limita o ingresso na funcéo publica de cidad&os com
idade igual ou superior a trinta e cinco anos para provimento de lugares correspondentes
a categoria inferior ao de pessoal da carreira técnica ou equiparado fora das excecoes
mencionadas pelo nimero 1 do artigo 28 da Lei n°® 117/V111/2016, de 24 de marco, Rel:
JC Pina Delgado, 5; 5.4.2.). Contudo, no presente contexto, a afericdo correta da
existéncia de uma situagdo de discriminacdo indireta coloca problemas praticos e de
legitimidade. Problemas préticos de base porque nao ha dados suficientes para corroborar
empiricamente a ideia que pessoas que ndo tenham recursos financeiros ndo conseguem
aceder a formacgao superior que lhes habilitaria a aceder a carreiras que proporcionariam
um vinculo estavel com a administracdo puablica, mas também porque um escrutinio
estrito por discriminacdo indireta por motivos sociais € econdmicos numa area em que a
propria Constituicdo impde critérios meritocraticos de escolha é sempre mais dificil de

justificar a luz do principio democratico. Sobretudo em contexto no qual existem outras
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medidas de politicas publicas sociais em pratica para permitir que as pessoas com

menores condi¢Bes econdmicas possam aceder ao ensino primario, secundario e superior.

11.5.3. Em relacéo a primeira dimensdo, os elementos disponiveis ndo permitem
estabelecer com alguma certeza empirica que pessoas com menos condicdes
socioecondmicas sdo desproporcionalmente afetadas pela norma em causa, na medida em
que, podendo contar com menor disponibilidade de recursos financeiros, ndo teriam
condicGes para aceder a um curso superior e logo a uma carreira técnica ou equiparada na
administracdo publica baseada num vinculo estavel e com oportunidades de

desenvolvimento profissional.

11.5.4. Sobretudo, porque as oportunidades de acesso ao ensino superior em Cabo
Verde ndo foram historicamente impeditivas de pessoas com menor capacidade financeira
ingressarem no ensino superior, seja por via de instituicdes religiosas de ensino, seja pelo
acesso a bolsas de estudo no exterior em varios paises em contexto no qual,
aparentemente, individuos provenientes de diversos extratos sociais se beneficiaram. Ou
ainda porque, mais recentemente, tem havido maior facilidade de acesso a instituigdes de
ensino superior com a sua disseminacdo pelo pais, desenvolvimento que veio
acompanhado por politicas de acesso ao ensino secundario e universitario que
proporcionam oportunidades de formacao aos estudantes de familias que tenham maiores
dificuldades econdmicas ancoradas em regimes de acesso ao ensino que gravitam em
torno da Fundacgdo Cabo-Verdiana de A¢do Social Escolar (FICASE).

11.5.5. Ademais, mesmo que fosse possivel atestar empiricamente a existéncia de
uma situacdo de tratamento desigual vedado, a matéria em causa néo daria muita margem
de atuacdo ao Tribunal Constitucional, a menos que se constatasse uma disparidade
gritante de tratamento por motivos sociais e econdmicos. Precisamente porque, de uma
parte, confrontada com a imposi¢do constitucional de a Administragdo perseguir o
interesse publico, sendo estruturada de modo a prestar aos cidadaos um servico eficiente
e de qualidade, e, da outra, intervindo o principio democratico, o legislador, tendo
competéncia para conformar genericamente as formas de organizagdo e as formas de
vinculacéo laboral ao Estado, podera fazé-lo do modo como entender mais adequado para
garantir as finalidades que a administracdo publica deve perseguir com eficacia e

qualidade, como determina o artigo 240, pardgrafo segundo, da Constituicdo da
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Republica. Neste sentido, o critério do mérito coloca entraves naturais ao surgimento de
eventuais determinacdes de efeitos indiretos discriminatério por motivos sociais e
econOdmicos, até porque se isso fosse levado as dltimas consequéncias todo o modelo de
organizacdo da administracdo publica seria passivel de ser questionada num sentido

distinto do que € determinado pela Lei Fundamental.

11.6. Considerando tudo o que se expds, a mera existéncia de um regime de
emprego ancorada num contrato de trabalho em fungdes publicas ndo seria incompativel
com o direito a ndo ser discriminado por motivos sociais e econémicos, com o direito de

igual acesso a funcdo publica ou com o principio da igualdade.

11.7. A norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n° 42/V11/ 20009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica,
na exata acecao de acordo com a qual, as relac@es juridicas de vinculacédo a Funcao
Publica, além de se constituirem por nomeacdo, no regime de carreira, também o
podem ser, inclusive em situagdes em que estejam em causa necessidades
permanentes do Estado, por contrato de trabalho em funcGes publicas a termo certo
no regime de emprego, indefinidamente renovavel por vontade das partes e
insuscetivel de ser convertido num contrato de trabalho por tempo indeterminado,
é desconforme ao principio/direito de igualdade entre os funcionarios publicos,
considerando que estes seriam tratados de forma diferenciada consoante o seu nivel

de formacéo?

11.7.1. Nesta acecdo, aplica-se a mesma argumentacdo, porque, em si, a
particularidade de o regime de vinculacdo depender hipoteticamente de um contrato de
trabalho a termo certo indefinidamente renovavel por vontade das partes e insuscetivel de
ser convertido num contrato de trabalho por tempo indeterminado, ndo é incompativel
com o principio da igualdade, com o direito a ndo se ser discriminado ou com o direito

de igualdade de acesso a funcédo publica.

11.7.2. Isso, porque o critério do mérito e a correlagdo entre natureza das fungdes e
privilégios, imposto pela Constitui¢do, ndo s6 permite, como impde, uma diferenciacdo
entre as pessoas que pretendam aceder a funcdo publica, e porque a constatacdo de uma

eventual discriminagdo indireta ndo ser possivel neste caso, dada a auséncia de elementos
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quantitativos disponiveis, e conduzir a alguma dificuldade em funcdo da margem de

discricionariedade muito ampla que o legislador tem nessa matéria.

11.7.3. Sendo assim, o Tribunal Constitucional ndo pode considerar que a norma
hipotética desafiada segundo a qual as relagdes juridicas de vinculacdo a Funcéo Publica,
além de se constituirem por nomeacdo, no regime de carreira, também o podem ser,
inclusivamente em situagdes em que estejam em causa necessidades permanentes do
Estado, por contrato de trabalho em fung6es publicas a termo certo no regime de emprego,
indefinidamente renovavel por vontade das partes e insuscetivel de ser convertido num
contrato de trabalho por tempo indeterminado, seja incompativel com a regra
constitucional que proibe o tratamento discriminatdrio por motivos sociais e econémicos

ou com o principio objetivo da igualdade.

12. A norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n° 42/V11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica,
na exata acecdo de que determinaria que as relagbes se constituam tanto por
nomeacgao, no regime de carreira, como por contrato de trabalho em fungdes
publicas, no regime de emprego, inclusivamente em situacdes em que estejam em
causa necessidades permanentes do Estado, € desconforme ao direito a seguranca no

emprego?

12.1. A questdo da igualdade ndo deixaria, de igual modo, de suscitar algumas
duvidas quanto a diferenciacdo operada relativamente a um conjunto de profissionais que
estariam adstritos ao cumprimento de funces proprias, essenciais e permanentes da
funcgéo publica, pese embora ndo exijam um alto nivel de formagao técnica ou académica.
Neste sentido, ndo teriam qualquer possibilidade de eles se beneficiarem de um vinculo
mais estavel e numa situagdo em que objetivamente estariam adstritos a um regime mais
desfavoravel. Ndo somente em relagdo ao previsto para os funcionarios publicos, mas
também aquele reservado para os trabalhadores sujeitos, por definicdo, ao Cddigo
Laboral, os quais, pelo menos, se beneficiam da estabilidade relativa que resulta da
protecdo contra o despedimento sem justa causa e do consequente dever de indemnizar

em tais casos.
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N&o na perspetiva de a medida legislativa ser desconforme ao principio da
igualdade no tratamento entre funcionarios publicos que foi invocado — ainda que se
pudesse discutir na perspetiva de se reservar um tratamento diferenciado entre
trabalhadores sujeitos ao regime do Cédigo Laboral contratados por entidades publicas e
aqueles contratados por entidades privadas, aspeto que, apesar da sua importancia, o
Tribunal considera desnecessario analisar no ambito deste processo —, mas, sobretudo, na
perspetiva de se verificar o impacto de tal medida em relagdo a um eventual direito a

seguranca no emprego.

12.2. Embora a violacdo do direito a seguranca no emprego ndo tenha sido sugerida
pela entidade Requerente, tendo em conta o poder do Tribunal ja utilizado algumas vezes
de decidir com base em parametros constitucionais ndo indicadas no requerimento
protocolado pela Alta Entidade que promoveu o presente desafio de
inconstitucionalidade, a andlise de possivel incompatibilidade entre esse direito e o
primeiro sentido constante dos numeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei que estabelece as bases
da funcdo publica desafiado pela Alta Entidade Requerente é de extrema importancia,
precisamente porque atingiria diretamente a possibilidade de o legislador promover
regimes que ndo sejam de carreira na administracdo publica, pelo menos em relagdo as

fungdes permanentes do Estado.

12.3. E a primeira vez que a Corte Constitucional discute esse direito fundamental
e desde logo se depara com uma questdo de base. Resulta do facto de a Constituicdo da
Republica ndo consagrar expressamente a garantia de seguranca no emprego, nao
obstante reconhecer alguns de seus corolarios como as proibicoes de despedimentos sem
justa causa e por motivos politicos ou ideoldgicos. O direito em causa engloba essas duas
categorias, mas € mais amplo do que elas, pelo que a questdo automatica que surge é de
se saber se o legislador ndo tera pretendido reconhecer apenas essas dimensdes, deixando
sem protecdo outras vertentes suas como a proibi¢cdo do recurso ao contrato a termo
generalizado e arbitrario, ao periodo experimental por tempo indefinido, a suspenséo
arbitraria do contrato de trabalho e a mudanca arbitraria e contra a vontade do trabalhador

do seu posto e lugar de trabalho.

12.3.1. E pacifico que a Constitui¢do ndo consagra explicitamente todos os direitos

que integram a Carta, mas 0 reconhecimento de normas constitucionais néo
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expressamente consagradas merece uma atencao e fundamentagdo especiais, mediante a
combinacdo de varias normas e principios. Nomeadamente, por um lado, porque as
clausulas de abertura normativa que integram o sistema cabo-verdiano de direitos
fundamentais permitem a incorporacdo de direitos, liberdades e garantias, néo-
enumerados, nos termos do artigo 17, paragrafo primeiro, em termos ja densificados pelo
Tribunal Constitucional(Acorddo n° 7/2016, de 21 de abril, Fiscalizacdo Abstrata
Sucessiva do n.°2 do artigo 9.° da Lei n.° 90/VI1/2011, de 14 de fevereiro, Rel: JC Pina
Delgado, 2.11.5); do outro, na medida em que o texto constitucional escrito contém
principios gerais que eventualmente podem integrar principios e direitos subjetivos nao
expressamente consagrados pela Constituicdo, como, de resto, a Corte Constitucional
sublinhou quando se debrucou pela primeira vez sobre a existéncia de um principio
constitucional da protecdo da confianca (Acérddo n° 24/2016, de 20 de outubro,
Fiscalizacdo Abstrata Sucessiva do Estatuto dos Magistrados do Ministério Publico, Rel:
JC Pina Delgado, 5), ou quando se pronunciou sobre o direito de acesso a cargos publicos
ndo-eletivos (Acorddo n° 7/2016, de 21 de abril, Fiscalizacao Abstrata Sucessiva do n.°2
do artigo 9.° da Lei n.° 90/VI11/2011, de 14 de fevereiro, Rel: JC Pina Delgado, 2.11.4).

12.3.2. Neste particular, a primeira coisa a se fazer € verificar se a norma positiva
cuja fundamentalidade se pretende averiguar, concretamente a garantia da seguranca no
emprego, ndo faz parte da Carta de Direitos que integra a Constituicdo. A possibilidade
de tal direito decorrer de algum tratado que vincula a RepuUblica para efeitos de
incorporacdo através do nimero 1 do artigo 17 também ndo se coloca. Desde logo porque
ndo parece haver qualquer preceito juridico-internacional decorrente do Direito
Internacional dos Direitos Humanos ou do Direito Internacional do Trabalho, que
contenha normas com tal teor. Nem sequer as ConvencOes 158 e 166 da Organizagéo
Internacional do Trabalho que imp0e certas obrigacbes ou fazem determinadas
recomendacdes relacionadas a cessacdo da relacdo de emprego, contém referéncias a
determinacdo de um modelo especifico aplicavel a administracdo publica. Em todo o
caso, nenhumas delas vincula Cabo Verde. Por conseguinte, ainda que, por hipotese, se
pudesse atribuir uma natureza de direito, liberdade e garantia a um tal direito — 0 que néo
é liquido —, por esse motivo ndo podia conduzir a incorporacéo de eventuais direitos nele
previstos por auséncia de cumprimentos das exigéncias do artigo 12, paragrafo segundo,
da Constituicdo (por altimo, Acordao 39/2021, de 7 de setembro, Alex Saab v. STJ, Red.
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José Pina Delgado; Aristides R. Lima e Jodo Pinto Semedo, 6.6.1, com referéncias aos

entendimentos anteriores no mesmo sentido).

Por sua vez, os principais instrumentos internacionais de direitos internacionais da
pessoa humana que vinculam Cabo Verde, nomeadamente a Carta Africana dos Direitos
do Homem e dos Povos e o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, ndo fazem
qualquer mencdo a esta garantia fundamental, limitando-se a Carta Africana a consagrar
0 direito de trabalhar no seu artigo 15. Os demais instrumentos da Organizagéo
Internacional do Trabalho que vinculam o Estado de Cabo Verde, e o Pacto Internacional
sobre Direitos Econdmicos Sociais e Culturais (artigos 6-8), também ndo contém uma
disposigéo expressa nesse sentido, e deles sempre decorreria a necessidade de se avaliar
se se estaria perante um direito, liberdade e garantia para efeitos do numero 1 do artigo

17 da Constituicéo.

12.3.3. A outra opcao € verificar se a seguranca no emprego nao seria decorréncia
de alguma norma ou orientacdo constitucional geral que pressuporia ou incluiria tal
direito fundamental. Ndo havera grandes dividas de que o legislador constituinte ndo
ficou indiferente em relacdo a protecdo do trabalhador. Pelo contrario, apesar de integrar
um grupo vulneravel classico, optou por organizar as posi¢des juridicas que lhe resolveu
atribuir num segmento préprio integrado ndo no capitulo de direitos econémicos, sociais
e culturais. Inseriu-os, antes, entre os direitos, liberdades e garantias, ainda que muitos

dos que ali sdo arrolados ndo tenham essa natureza.

Desde logo, o préprio direito ao trabalho consagrado no artigo 61 da Lei
Fundamental, o qual, claramente, exige uma prestacdo positiva por parte do Estado, pelo
que se aproxima como é obvio da categoria dos direitos econdmicos, sociais e culturais.
Mas, o ‘direito ao trabalho’ no modo como foi recebido pelo texto constitucional a partir
de uma formula segundo a qual “todos os cidadaos tém direito ao trabalho, incumbindo
aos poderes publicos promover as condi¢des para o seu exercicio efetivo” parece refletir
primacialmente um direito prestacional de natureza social relativamente fluido e dirigido
ao poder publico no sentido de promover politicas publicas de promog¢do do emprego,
mas concedendo grande liberdade de meios para o fazer, de acordo com opc¢Oes
macroecondmicas dos que recebam um mandato popular e tenham confianga parlamentar

para governar. Porém, ndo é de descartar que produza igualmente o efeito de garantir
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estabilidade no emprego para aqueles que conseguem obter um trabalho, limitando as

situacOes em que eles poderdo ser privados dele por ato unilateral do empregador.

A garantia contra o despedimento sem justa causa e o correlato dever de
ressarcimento nestes casos nao deixa igualmente de pressupor certos niveis de seguranca
no emprego, no sentido de o poder publico dever intervir nas relagdes sociais para
dificultar a cessacdo de vinculos laborais, impondo ao empregador um énus caso opte por
promover a desvinculagdo laboral de quem j& tinha um vinculo estavel, do que decorre
que a partir de certo momento qualquer vinculo devera resultar numa estabilidade no
emprego a qual somente podera ser ultrapassada se o empregador tiver justa causa ou
pagar uma indemnizacéo que deve ser legalmente definida de forma a ser suficientemente

dissuasora de despedimentos frivolos ou sem razdo econémica suficiente.

N&do ha seguranca no emprego e por conseguinte o direito de trabalhar ficara
prejudicado se 0 empregador puder arbitrariamente e sem qualquer limitacdo recorrer ao
contrato a termo como forma de vinculagdo ao emprego. E ndo faz qualquer sentido, por
um lado, impedir o despedimento sem justa causa e por outro lado permitir o uso arbitrario
do contrato a termo, pois, ndo custa ao empregador, com o intuito de fugir a proibicéo de
despedimento sem justa causa, recorrer exclusivamente ao contrato de trabalho a termo
certo ou indeterminado, dando por finda a relagéo de trabalho uma vez decorrido o prazo.
A regra constitucional de proibi¢do do despedimento sem justa causa seria nesses casos
desprovida de contetdo, pelo que a necessidade constitucional de reconhecimento de
outras dimensdes da garantia de seguranca no emprego € de extrema importancia e
necessidade. Por essas razBes, por motivos Idgicos e dogmaticos, havendo essas garantias,
€ necessario pressupor que existe um direito substantivo ao qual estdo associadas, 0

direito a seguranga no emprego.

Naturalmente, ndo seria propriamente um direito absoluto, designadamente porque
0 mesmo devera ser ponderado com outras orientagfes constitucionais igualmente
importantes, nomeadamente a liberdade de o proprio empregador de escolher os seus
colaboradores e, em certa medida, de 0s manter a seu servi¢o se assim o entender, a
responsabilidade disciplinar e criminal dos funcionarios, bem como certas especificidades

do proprio trabalho, nomeadamente a existéncia de trabalhos temporéarios e transitorios,
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0 aumento temporario de atividades econémicas dos operadores de determinados setores

e de atividades tradicionalmente sazonais, etc.

12.4. Assim, nestes termos, quanto ao seu conteldo, a seguranga no emprego
garantiria além da ja constitucionalmente consagrada proibicdo de despedimento sem
justa causa e por motivos politicos e ideoldgicos, a proibicdo de adocdo arbitraria e
indefinida de contratos a termo, a suspensdo arbitraria do contrato de trabalho, o recurso
ao periodo experimental por tempo indefinido e a mudanca caprichosa do trabalhador do

seu posto ou local de trabalho.

12.5. Partindo-se da premissa de que existe um direito fundamental a seguranca do
emprego de titularidade do trabalhador e que esta se estende também ao funcionario ou
agente publico, a questdo a determinar é se a norma desafiada na exata acecao que lhe foi
atribuida de que permitiria a configuracdo de vinculos por meio da utilizagdo de um
regime de emprego baseado em contratos de trabalho que ndo permitiria que as pessoas
fossem integradas a uma carreira na administracdo publica, seria incompativel com as

posicdes juridicas geradas por esse direito.

12.5.1. A resposta a esta questdo constata que, por motivos naturais, a estabilidade
do emprego que um funcionario pablico nomeado usufrui ndo sera igual ao que um
trabalhador sujeito ao regime do Codigo Laboral gozard. Na medida em que a
desvinculacdo do primeiro por ato unilateral do empregador — neste caso, a administragéo
— dependera da aplicacdo de uma sancdo disciplinar por violacdo grave de deveres, no
segundo caso havera uma maior permissibilidade desde que ausente justa causa esteja
disposto a pagar uma indemnizag&o compativel. Porém, ndo € isto que estd em causa, mas
antes de saber a auséncia de garantias mais intensas equivalentes as que o funcionario
publico nomeado goza, seria um desvio desproporcional em relacdo ao que a Constituigdo

impoe.

12.5.2. No entendimento do Tribunal Constitucional, apesar da ace¢do normativa
em causa afetar o direito a seguranga no emprego, ndo o faz de modo desproporcional.
Logo ndo sendo ilegitima se garantir um vinculo estavel com a administragdo publica.
Pelo menos a partir de certa altura por tempo indeterminado. O qual s6 poderia ser

quebrado se a administragéo tiver justa causa para promover o despedimento ou esteja
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disposta a pagar uma justa indemnizacdo ao trabalhador, de tal maneira que fique

dissuadida de o fazer sem que tenha razdes suficientes para tal.

12.5.3. Aplicando-se o teste tradicional de proporcionalidade utilizado por este
Tribunal desde o Acérdéo n° 7/2016, de 21 de abril, Fiscalizacdo Abstrata Sucessiva do
n.°2 do artigo 9.° da Lei n.° 90/VI1/2011, de 14 de fevereiro, Rel: JC Pina Delgado, 4.3.2,
considerando que existiria um interesse publico relevante de se ter um regime um pouco
mais flexivel do que o de carreira para o desempenho de certa fun¢bes ndo-soberanas ou
de elevado grau de tecnicidade, a medida legislativa de se criar um outro regime chamado
de emprego e baseado num contrato de trabalho em funcdes publicas seria adequada
considerando que permitiria atingir essa finalidade. Além disso, pode-se considerar que
seria uma medida necessaria, ndo aparentando haver outra medida mais benigna que
atacando um pouco menos a garantia, permitisse a concretizacdo da finalidade. E,
finalmente, proporcional num sentido restrito, posto que devidamente calibrada no
sentido de ndo impor um sacrificio excessivo ao direito, nomeadamente porque em razao
do exposto no paragrafo anterior, o servidor publico ainda teria alguma estabilidade e

protecdo contra a cessacdo do vinculo por vontade unilateral do empregador.

12.6. Portanto, a norma com o sentido que Ihe foi atribuido no sentido de prever um
regime, o de emprego, que nao garantiria estabilidade ao pessoal da administracdo publica
que se vinculasse através de um contrato de trabalho em fungdes pablicas, por si s6 ndo
é desconforme a garantia a seguranca no emprego, pois no seu bojo poderia comportar

um nivel aceitavel de protecdo nos termos supramencionados.

12.7. A norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei n° 42/V11/ 2009,
de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica,
na exata acecao de acordo com a qual, as relac@es juridicas de vinculagédo a Fungao
Publica, aléem de se constituirem por nomeacao, no regime de carreira, também o
podem ser, inclusive em situagdes em que ndo estejam em causa necessidades
permanentes do Estado, por contrato de trabalho em fungées publicas a termo certo
no regime de emprego, indefinidamente renovavel por vontade das partes e
insuscetivel de ser convertido num contrato de trabalho por tempo indeterminado,

é desconforme ao direito a seguranga no emprego, no sentido de que a previsdo de
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modalidade de vinculos precarios a funcdo publica levaria a inseguranca e

instabilidade do emprego publico?

12.7.1. O mesmo ndo se pode dizer se se associar esse contrato as carateristicas
marcadamente precarias que resultam da outra interpretacdo feita pela ilustre entidade
Requerente, isto &, que esse contrato de trabalho em fungdes publicas estaria associado a
um contrato de trabalho a termo que seria utilizado mesmo para o preenchimento de
fungBes permanentes da funcdo publica, poderia ser renovado indefinidamente e seria

insuscetivel de se converter num contrato garantidor de maior estabilidade com o tempo.

12.7.2. E aqui coloca-se um problema porque poderia ir de encontro a ideia de que
o direito & garantia no emprego conduziria, como regra, a proibicao arbitréria do recurso
ao contrato de trabalho a termo, das orientagdes constitucionais resultariam, no minimo,
que a sua utilizacdo deve ser excecional e proporcional e suficientemente justificada e
fundamentada, ndo podendo conduzir a um quadro de permanéncia, no sentido de que
podem ser indefinidamente renovados pela vontade das partes e sendo insuscetivel de se
converter num contrato de trabalho por tempo indeterminado, mantendo o trabalhador
numa situacdo de precariedade, de tal sorte que a sua Unica protecdo seria o prazo de
vigéncia previsto pelo contrato. Na medida em que é liquido que a garantia da seguranca
no emprego se aplica também aos funcionarios publicos que sdo também trabalhadores,
pelo que o Estado ndo pode criar solu¢cbes normativas infraconstitucionais que
desconsiderem de forma desarrazoada essa garantia nas relacées de emprego publico, da
mesma forma como entidades particulares ndo o podem fazer quando € parte de relacdes

laborais.

12.7.3. Pelo que a questdo que resta equacionar € se a solugdo normativa no quesito
sub judice atinge de forma ilegitima a garantia de seguran¢a no emprego. A questéo aqui
ndo é se o legislador poderia escolher modelos privados de vinculagdo a funcgdo publica,
mormente o contrato de trabalho, pois como respondido em outros pontos podia
perfeitamente fazé-lo. A questdo e se o regime concreto por ele escolhido viola a garantia
de seguranca no emprego, nomeadamente por ter elaborado norma permissiva de
entendimento, que, como salientado pelo Requerente, poderia ser interpretado como

determinante de um regime-regra de vinculagdo a fungéo publica o contrato de trabalho
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a termo ndo sujeito as razdes e limitagdes temporais previstas pela propria legislacdo

laboral.

12.7.4. Neste particular, a resposta do Tribunal Constitucional deve ser
necessariamente positiva, no sentido de a norma adquirindo esse sentido ser
inconstitucional, nomeadamente por se afastar desproporcionalmente da garantia a
seguranga no emprego. Precisamente porque se o contrato de trabalho em funcGes
publicas for necessariamente a termo certo para qualquer funcdo, permanente ou
temporéria, e, concomitantemente, for passivel de ser indefinidamente renovavel e
insuscetivel de se converter num contrato de trabalho por tempo indeterminado a partir
de certa altura, no limite poderia ndo ultrapassar nem o teste de necessidade, nem o teste
de justa medida que integram o principio da proporcionalidade.

12.7.5. Porque, por um lado, ndo parece que seria necessario promover-se solugdo
tdo extrema para se concretizar a finalidade que legitima a afetacdo do direito, portanto
poderia haver meio mais benigno, nomeadamente um contrato que garantiria maior
protecdo e estabilidade ao trabalhador da administragdo publica, e, do outro, e aqui com
muito maior intensidade, o sacrificio que se imporia ao direito a seguranca do emprego
embora ndo fosse total, porque ainda subsistiria 0 prazo do contrato, seria quase total e

conduziria ao esvaziamento da garantia.

12.7.6. Assim sendo de se concluir que a norma constante dos nameros 1 e 3 do
artigo 25 da Lei n° 42/VI1/ 2009, de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta
o0 regime da funcéo publica, na exata acecdo de acordo com a qual, as relagdes juridicas
de vinculacdo a Funcdo Publica, além de se constituirem por nomeacao, no regime de
carreira, também o podem ser por contrato de trabalho em fungdes pablicas a termo certo
no regime de emprego, indefinidamente renovavel por vontade das partes e insuscetivel
de ser convertido num contrato de trabalho por tempo indeterminado, é desconforme a
garantia a seguranca no emprego, ao se prever a figura do contrato a termo certo como
forma de vincular a funcéo publica para o desempenho de funcdes proprias e permanentes

do servico.

13. A norma constante do nimero 4 do artigo 101 da Lei n°® 42/V11/ 2009, de 27
de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime da funcéo publica, de
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acordo com a qual os agentes que a data da sua entrada em vigor se encontravam
no regime de contrato administrativo de provimento transitaram para 0 novo
regime de contrato a termo certo, é desconforme ao principio da protecdo da
confianca, no sentido de que desconsideraria as expetativas legitimas desses

funcionarios publicos?

13.1. O que importa solucionar no presente ponto tem a ver com a conversao dos
antigos contratos administrativos de provimento em contratos de trabalho a termo certo,
do ponto de vista do principio da protecdo da confianca, no sentido de que tal atingiria

expetativas legitimas dos agentes administrativos que aquele regime se aplicava.

O legislador, no novo regime de funcdo publica aprovado pelo diploma ora
desafiado aboliu a figura do contrato administrativo de provimento, consagrando dois
regimes de vinculacdo a funcdo publica — o regime de carreira e o regime de emprego —
além de salvaguardar a nomeacdo nos casos de comissdo de servico. A solucdo que
encontrou para 0s casos em que se aplicava o regime previsto pela legislacdo anterior de
contrato administrativo de provimento foi o de converter esses contratos em contratos de
trabalho a termo certo previsto pelo atual regime. E exatamente esta conversdo que o
requerente impugna argumentando que a mesma viola o principio da protecdo da

confianca.

A partir da constata¢do de que “[a] possibilidade que o individuo tem de ajustar a
sua conduta, de se guiar pelo permitido e pelo proibido, de ter uma resposta a pergunta
sobre o licito e o ilicito, a respeito do punivel e do ndo punivel, do grau sancionatoério a
que estd sujeito numa comunidade politica, € essencial. Sem ela, ndo ha qualquer
vislumbre de Estado de Direito, porque ndo ha seguranca juridica, ndo ha previsibilidade,
ndo h& livre desenvolvimento da personalidade, ndo ha determinacdo da conduta, e
geram-se as condicBes que favorecem o arbitrio e outras mazelas provenientes do poder
néo controlado das autoridades politicas, policiais e judiciarias” (Acérdao n° 13/2016, de
7 de julho, Fiscalizagdo Abstrata Sucessiva da Constitucionalidade de um conjunto de
normas restritivas do Coédigo Eleitoral, Rel: JC Pina Delgado, 7 de julho de 2016, 2.9.7,
publicado no Boletim Oficial da Republica, | Série, n® 43, 27 de julho de 2013, pp. 1421-
1479, e na Coletanea de Decisdes do Tribunal Constitucional de Cabo Verde, Praia,

INCV, 2016, pp. 99-266, 2.9.7), considerou-se que “(...). o principio da protecdo de
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confianca, pelo qual se protegem as expetativas de conduta das pessoas em relacéo aos
poderes publicos em razdo de indicagdes suficientes que transmitem, ndo deixa de estar
abrangidos pelo principio do Estado de Direito”, o Tribunal Constitucional inferiu esse
principio do principio do Estado de Direito e aplicou-o em diversas decisfes (Acérdédo n°
24/2016, de 20 de outubro, Fiscalizacdo Abstrata Sucessiva do Estatuto dos Magistrados
do Ministério Publico, Rel: JC Pina Delgado, 5.1), reiterando-se essa posi¢do por meio
do Parecer n® 1/2017, de 2 de maio, Fiscalizacdo Preventiva da Constitucionalidade
referente ao Estatuto do Pessoal Oficial de Justica, Rel: JP Jodo Pinto Semedo, Boletim
Oficial, | Série, n° 27, 16 de maio de 2017, pp.672-682 e na Coletanea de Decisbes do
Tribunal Constitucional de Cabo Verde, Vol. Il Praia, INCV, 2018 (2017), pp. 19-53,
2.1 e no Aco6rddo n° 23/2018, de 20 de outubro, Fiscalizacdo Sucessiva da
Constitucionalidade, tendo por objeto a norma contida no n.° 1 do art.° 130 da Lei n.°
1/V11/2011, de 20 de junho, Rel: JC Pina Delgado, Boletim Oficial, | Série, n® 76, de 22
de novembro de 2018, pp. 1835-1858, 5.1; Acdrdao n° 38/2019, de 19 de novembro, Autos
de Recurso de Contencioso de Impugnacéo de Deliberacdo da CNE n° 6/2017, BASTA
Vs. CNE, sobre aplicacdo de coima em processo de contraordenacao por ndo prestacdo
das contas eleitorais, Rel: JC Pina Delgado, publicado no Boletim Oficial, | Série, n° 6,
14 de janeiro de 2020, pp. 88-106, 4.6.1; Acorddo 41/2019, de 17 de dezembro, Pedro
Centeio v. CNE, Rel: Aristides R. Lima, publicado no Boletim Oficial, I Serie, n. 6, 14 de
janeiro de 2020, pp. 131-136, 2.3; Acordao n° 13/2020, de 23 de abril, Antonio Zeferino
de Oliveira e Rafael Alves Lima v. STJ, sobre violacdo do direito ao recurso e a defesa
em processo penal por auséncia de notificagao pessoal e direta de acordéo, Rel: JC Pina
Delgado, publicado no Boletim Oficial, I Série, n® 86, 23 de julho de 2020, pp. 1710-
1716, 3.3; Acdrdao n° 30/2020, de 11 de setembro, PAICV v. CNE, sobre a proibicdo de
distribuicdo de camisolas modelo T e de méscaras faciais de protecdo respiratoria
individual, Rel: JC Pina Delgado, publicado no Boletim Oficial, | Série, n® 139, 23 de
dezembro de 2020, pp. 2182-2172, 6.

Considerando a relevancia protetiva do principio, posto que nos termos do Acérdao
n°® 24/2016, de 20 de outubro, Fiscalizagdo Abstrata Sucessiva do Estatuto dos
Magistrados do Ministério Publico, Rel: JC Pina Delgado, 5.1.2, “[a]pesar da conduta
publica, no geral, ndo ter que ser uniforme no tempo, ela deve manter alguma estabilidade
e alguma coeréncia, sob pena de se atingir a seguranca juridica, um valor objetivo,

esvaziar a liberdade de desenvolvimento da personalidade e deixar as pessoas a mercé
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dos cambiantes humores dos detentores do poder publico, assim impedindo-as de
organizar a sua existéncia e as suas relagdes humanas, sociais e econémicas com alguma
consisténcia”, a dimensdo protetiva e da sua natureza de principio os seus efeitos

protetivos dos direitos individuais € indiscutivel.

13.2. O Tribunal tem ponderado e aceitado que o principio possa ser aplicado
relativamente a qualquer poder publico: o administrativo, o legislativo e o judicial. Assim,
o proprio legislador, através de alteracBes normativas, pode defraudar a confianca
legitima dos individuos. E se essa violacdo néo for justificavel ela é constitucionalmente

inaceitavel, sendo de se declarar a sua incompatibilidade com a Constituicéo.

13.3. Na primeira decisdo indicada, o Tribunal clarificou o teste a utilizar com vista
a averiguar se o principio numa dada situacdo concreta foi descumprido pelo Estado,
intensificando o teste consoante se se tratasse de situacdo de retroatividade auténtica,
retroatividade inauténtica ou de mera expetativa remota, respetivamente. Reservando o
tradicional mecanismo de afericdo tripartido de verificagdo de base da confianca,
investimento na confianca/auséncia de interesse publico prevalente para a primeira
situacdo, a qual envolve relages juridicas consolidadas e formulando um teste mais lago
para as que ainda ndo estejam plenamente sedimentadas. Assentando na avaliacdo da
alimentacdo da base de confianca pelo legislador, na anélise da imprevisibilidade da
alteracdo ou incapacidade de reacdo dos destinatarios, na mudanca radical nos planos
existenciais das pessoas e na auséncia de interesse publico suficiente para justificar a

alteracdo do quadro normativo.

Entretanto, no que toca ao poder legislativo, esta na base do principio da protecao
da confianca a existéncia de duas situagdes temporais marcadas por normas
materialmente distintas. A primeira que cria uma expetativa legitima nos individuos e a
segunda que vem destruir essa expetativa de modo constitucionalmente insuportavel.
Assim sendo, a alteracdo legislativa, primeiro, ndo pode ter os mesmos efeitos praticos,
mantendo o sentido das solu¢des normativas; os seus efeitos, outrossim, devem resultar

em solugcbes comparativamente desfavoraveis em relagdo a um regime anterior.

No caso concreto, 0 Requerente entende que a expetativa residia no facto de o

regime em relacdo ao contrato administrativo de provimento prever o direito de
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desenvolvimento na carreira enquanto o atual regime de emprego, por meio do contrato
de trabalho a termo certo, ndo disporia de qualquer mecanismo de desenvolvimento
profissional. De acordo com o seu entendimento, é nisso que residiria a base da confianca
legitima dos funcionarios publicos em regime de contrato administrativo de provimento.
Por terem visto a sua situacéo contratual ser alterada para o regime de contrato de trabalho
a termo certo sem que se acautelasse a possibilidade de continuarem a poder se
desenvolver profissionalmente, tiveram a confianga que legitimamente depositaram na

manutencdo do regime anterior defraudada.

13.4. Todavia, ndo parece gque assim seja. Quer o regime anterior quer o atual apenas
permitem o desenvolvimento profissional para o pessoal em regime de carreira, portanto
0s nomeados definitivamente, pelo que o pessoal em regime de emprego, regime no qual
se integrava o anterior contrato administrativo de provimento, ndo podiam se desenvolver
profissionalmente na carreira, sendo que ndo tinham nenhuma expetativa de continuar a
fazé-lo. Nao havendo expetativa, ndo ha confianca legitima a ser protegida, pelo que o
principio da protecdo da confianca ndo terd aplicacdo e, nestes termos, ndo pode ser

violado.

13.5. Poder-se-ia aventar ainda a possibilidade de o contrato de trabalho a termo
certo ter deixado os funcionarios anteriormente no regime de contrato administrativo de
provimento em posicao precéria diferente da posicdo em se encontravam em virtude do
contrato que regulava o seu vinculo a Funcédo Publica. Que o contrato de trabalho a termo
certo quanto interpretado no sentido de que é renovavel indefinidamente por vontade das
partes e insuscetivel de conversdo num contrato de trabalho por tempo indeterminado
deixa varios servidores publicos, onde se enquadram seguramente varios agentes
administrativos anteriormente no regime de contrato administrativo de provimento, em
posicdo precéria constitucionalmente insuportavel é facto e o Tribunal ja o considerou

inconstitucional como se depreende da analise do ponto anterior.

Mas ndo se pode dizer, entretanto, que o vinculo a que esses funcionarios se
encontravam ligados a funcéo publica era menos precério, pois como resulta da legislacéo
entdo aplicada o contrato administrativo de provimento, embora sob o regime juridico de
emprego na Administracdo Publica, era um contrato a termo, concretamente por um

periodo de um ano, sendo, entretanto, sempre renovado sucessivamente por igual periodo
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caso ndo fosse denunciado, nos termos do numero 2 do artigo 22 da Lei n® 102/1V/93, de
31 de dezembro. Contudo, o seu carater temporario parece decorrer claramente da lei e
das circunstancias que permitiriam a sua utilizacdo a luz do artigo 21 do mesmo diploma.
Pelo que, independentemente da pratica desenvolvida a partir de outros diplomas
subordinados e da interpretacdo da prépria administracdo, de um ponto de vista
meramente legal a posi¢do era igualmente precéria e, neste aspeto, ndo existe nenhuma
confianga legitima que mereca protecdo, porque, pelo menos do ponto de vista legal, o
regime seria insuscetivel de gerar qualquer expetativa legitima de integracdo ou de
desenvolvimento numa carreira. 1sso nao significando que essa mesma pratica ndo podera
gerado situacBes concretas de desconsideracdo das expetativas legitimas de agentes da
administracdo, mas estas, pela sua natureza, devem ser impugnadas por via de recursos

constitucionais e nao através de desafios abstratos de fiscalizacdo da constitucionalidade.

13.6. Assim, a norma constante do nimero 4 do artigo 101 da Lei n® 42/V11/ 2009,
de 27 de julho que estabelece as bases em que assenta o regime da funcdo publica, de
acordo com a qual os agentes que a data da sua entrada em vigor se encontravam no
regime de contrato administrativo de provimento transitaram para 0 novo regime de

contrato a termo certo, ndo é desconforme ao principio da protecdo da confianca.

I11. Decisao

Pelo exposto, os Juizes Conselheiros do Tribunal Constitucional, acordam em

Plenario,

a) Nao declarar a inconstitucionalidade da norma constante dos nimeros 1 e 3 do
artigo 25 da Lei n° 42/V11/ 2009, de 27 de julho, que estabelece as bases em que
assenta o regime da fungéo publica, na exata ace¢do de que determinaria que,
inclusivamente em situacbes em que ndo estejam em causa necessidades
permanentes do Estado, as relagbes se constituem tanto por nomeagdo, no
regime de carreira, como por contrato de trabalho em fungdes publicas, no

regime de emprego;

b) Declarar, com forca obrigatéria geral, sem reducdo de texto, a
inconstitucionalidade da norma constante dos nimeros 1 e 3 do artigo 25 da Lei
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n°42/V11/ 2009, de 27 de julho, que estabelece as bases em gque assenta o regime

da funcdo puablica, na exata acecdo de acordo com a qual as relag@es juridicas

de vinculacdo a Fungdo Publica, além de se constituirem por nomeagdo, no

regime de carreira, também o podem, inclusivamente em situacées em que nao

estejam em causa necessidades permanentes do Estado, ser por contrato de

trabalno em fungdes pulblicas a termo certo no regime de emprego,

indefinidamente renovéavel por vontade das partes e insuscetivel de ser

convertido num contrato de trabalho por tempo indeterminado, é desconforme

ao direito a seguranga no emprego;

c) Né&o declarar a inconstitucionalidade do numero 4 do artigo 101 da Lei n°

42/V11/ 2009, de 27 de julho, que estabelece as bases em que assenta o regime

da funcdo publica, de acordo com a qual os agentes que a data da sua entrada

em vigor se encontravam no regime de contrato administrativo de provimento

transitaram para 0 novo regime de contrato a termo certo, é desconforme ao

principio da protecdo da confianca, no sentido de que desconsideraria as

expetativas legitimas desses funcionarios publicos.
Registe, notifique e publique.

Praia, 24 de junho de 2022
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ESTA CONFORME

Secretaria Judicial do Tribunal Constitucional, aos 24 de junho de 2022.

O Secretario,

%fi/ﬂ %{(@/
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