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1. Razio de ordem

1. Foi solicitado no dia 8 de julho por SE 0 SEPCM a elaboragdo de um parecer sobre
o assunto em epigrafe, na medida que o Ministério das Finangas suscitou davidas
sobre a conformidade do diploma em causa com a Constitui¢do da Repiblica.

2. Mais concretamente, foi considerado que o Projeto de Lei n2 997 /XI11/42 violaria:
i) A reserva de competéncia legislativa exclusiva do Governo;

ii) A lei do Or¢amento de Estado para 2019.

2. Enquadramento juridico e factual

3.Aversdo do projeto de lei n® 997 /XI11/42 que se encontra em apreciagido (designada
de “texto final”) comporta algumas diferengas significativas relativamente a versio
originaria do mesmo diploma.

Os dois diplomas visam reforgar a autonomia administrativa e financeira de entidades
do Servigo Nacional de Saude e, para o efeito, atribuem aos 6rgaos de gestdo dessas
entidades a competéncia para contratar recursos humanos necessdrios para prestar
cuidados de saude dentro dos Tempos Maximos de Resposta Garantidos,

Os referidos projetos preveem, igualmente, a realizagdo pelos referidos drgios de
gestdo, de um levantamento rigoroso de necessidades, antes de serem elaborados
planos para a celebragao dos referidos contratos.
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Do mesmo modo, os dois diplomas subtraem do Ministro das Finangas a competéncia
para autorizar a celebracio dos contratos em causa, cometendo, alternativamente, ao
Ministro da Satide, a competéncia para ratificar os pedidos de contratagdo formulados
pelos 6rgados de gestdo, no prazo de 15 dias apds a sua recegio.

Finalmente, ambos fixam como prazo do seu inicio de vigéncia a data de entrada em
vigor do Orgamento de Estado subsequente a sua publicagio, de forma a contornar a
“norma travio”. '

4. Ainda assim, cumpre assinalar algumas diferencas entre as duas versdes do projeto.
Assim:

i) O art® 1° da versao origindria reforca a autonomia das “entidades hospitalares
integradas no SNS” { Servigo Nacional de Saide), enquanto o n? 1 do art1? da
versdo final refor¢a essa autonomia das “entidades” do SNS, tendo um ambito
subjetivo de aplicagdo mais abrangente;

ii) O art? 12 da versdo origindria do diploma restringe o seu objeto & .
“contratagdo de recursos humanos”, enquanto o n2 1 do art? 1° da versio final
inclui no mesmo objeto, ndo s6 a contratagdo dos “profissionais de satide” como
a “investimentos”, clarificando a respeito destes tltimos que se encontra
abrangido pelas respetivas disposi¢des “todo o investimento previsto no plano de
atividades e orcamento” ( n2 3 do art® 1°);

iii) A versdo final do projeto suprime regras sobre reorganiza¢do interna
racionalizagcdo de procedimentos, mormente os que envolvem “duplicacdes”
desnecessarias.

3. O Direito
3.1. Questdes de constitucionalidade a apreciar

5. Suscita 0 Ministério das Financas dividas sobre a constitucionalidade da versio
final do Projeto de lei n? 997 /XI11/42, nos seguintes termos:

i) A Assembleia da Reptiblica, caso legisfe sobre a competéncia especifica de
cada um dos membros do Governo que exerce poderes tutelares sobre
entidades do SNS, suprimindo nomeadamente as competéncias do Ministro das
Finangas, perpetraria uma incursdo indevida na reserva de competéncia
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legislativa exclusiva do Governo relativa a sua organizacgio e funcionamento {
n? 2 do art? 1982 da CRP);

ii) O art? 532 da Lei do Orgamento de Estado para 2019 (LOE) determina que
para o setor empresarial do Estado s6 pode ocorrer um aumento do nimero de
trabalhadores nos termos do decreto-lei de execugdo orgamental, pelo que o
diploma violaria este preceito da LOE, a qual tera valor reforg¢ado.

3.2. Da violagdo da reserva exclusiva de competéncia legislativa do Governo
3.2.1. Consideragdes prévias sobre deficiéncias de técnica legislativa

6. A versdo final do Projeto de lei n® 997 /XI11/42 apresenta deformidades estruturais
e ambiguidades textuais e logico-sistematicas de diversa ordem.

7. Em primeiro lugar, o seu ambito subjetivo de aplicagdo recai sobre as “entidades do
Servigo Nacional de Saiide (SNS)”. Isto significa que, em abstrato, tem o propésito de
regular o refor¢o da autonomia ndo apenas dos Hospitais, Servigos Partilhados,
Centros Hospitalares e Unidades Locais de Saide com o estatuto de Entidades
Piblicas Empresariais (EPE) mas, as demais entidades do SNS de entre as quais, nos
termos do Decreto-Lei n? 18/2017, de 10 de fevereiro, se contam os hospitais que
integram o “Setor Publico Administrativo” (os chamados Hospitais SPA) e outras
unidades auténomas que prestam servi¢os de satide no ambito do SNS, aos quais se
aplica o regime dos institutos ptblicos, com adapta¢es ( n? 1 do art? 332 e seg deste
decreto-lei).

A expressao entidades do servigo nacional de saude é suficientemente ampla e
ambigua para poder, ainda, em abstrato, abranger outras estruturas da administragio
indireta.

Mas, se tal ambito expansivo de aplicagdo decorre das normas do art? 12, verifica-se,
contudo, que ¢ art? 32 do projeto, que atribui competéncias para a celebragdo de
contratos de recrutamento de recursos humanos necessarios para garantir os
cuidados de saide, apenas aparenta referir-se, implicitamente mas em bom rigor, aos
Hospitais EPE, Unidades Locais de Satide EPE e outras unidades com essa natureza,
mas nio aos hospitais SPA, o que parece algo contraditério com ¢ mencionado art®
19 Isto, porque o art?® 32 se reporta a competéncias dos “Conselhos de Administragio”
hospitalares, orgdos que sdo um exclusivo das entidades EPE do SNS (cfr. Anexos Il e
[1I do Decreto-Lei n? 18/2017 que aprova os estatutos destes entes), mas nio faz

.4
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mengao aos “Conselhos Diretivos”, que de acordo com os artigos 42 e 52 do Anexo [V
do mesmo Decreto-lei, constituem os drgéos de gestdo dos hospitais SPA.

Assim, os Hospitais SPA sendo nominalmente abrangidos pela intengdo politica de
reforgo da sua autonomia no art? 19, sdo no art? 32, por omissio, esvaziados dos
pressupostos desse refor¢o no respeitante a contratagdo de pessoal, a qual, se lhes
nio aplica por ndo disporem de Conselhos de Administragio. E claro que é sempre
possivel fazer uma interpretacio extensiva, partindo do pressuposto de que o
legislador ndo se exprimiu corretamente e que o seu objetivo era abranger todos os
entes do SNS com autonomia administrativa e financeira, mas essa interpretacio, a
proceder, ndo obsta ao reparo de que a lei foi redigida de forma deficiente.

8. Em segundo lugar o diploma tem por objeto reforcar a autonomia administrativa e
financeira das referidas entidades do SNS, no que concerne a “contratacdo de
profissionais de satide” e a “investimentos” ( n2 1 do art? 12), se bem que a stiimuia do
diploma, que antecede o articulado, se refira, estranhamente, apenas a contratacio de
recursos humanos, mas ndo ja a investimentos.

Verifica-se, contudo, que no que em especial concerne a investimentos (0s quais
envolvem substituicdo e modernizagdo de equipamentos, manutengdo de instalagdes
e aquisi¢ao de veiculos, nos termos do n? 2 do art? 22}, o diploma apenas prevé um
levantamento de necessidades e a consequente elaboracio de planos relativos a sua
realizacdo. Trata-se de uma mera atividade programética que em nada refor¢a a
autonomia das entidades do SNS que j& tém competéncias para realizar esse tipo de
levantamentos.

Diversamente, no que concerne a contratagdo de recursos humanos, o art® 32 aprova
disposi¢des relevantes, conferindo aos conselhos de administragdo (das entidades
EPE, presume-se) esses poderes de contratagdo que ficam dependentes da ratificagio
do Ministro da Satde, excluindo-se o Ministro das Finangas da respetiva aprovacio.

Assim sendo, regista-se que as deliberagdes sobre investimentos nao se encontram
sujeitas ao regime que dispensa a tutela do Ministro das Finangas, mantendo-se
quanto a estes, afinal, o regime tutelar que presentemente vigora nos termos do
Decreto-Lein? 18/2017.

9. Daqui resulta, em sintese, que o objeto efetivo do diploma consiste no reforgo do
poder de contratagdo de pessoal pelos hospitais e unidades locais de satide EPE, e que,
quer os investimentos, quer aparentemente os hospitais SPA e outras unidades com
o regime de institutos puablicos abrangidos pelo art® 19 ndo sdo objeto de uma
disciplina constitutiva neste projeto de lei, af figurando algo decorativamente.
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O objeto real do diploma, a atentar na sua letra, é muito mais circunscrito do que o
objeto aparente que figura no art? 12. Na realidade, o que a primeira vista se intenta
regular consiste no reforgo de autonomia das unidades EPE para a contrata¢io de
pessoal.

10. Um dos defeitos mais censuraveis de técnica legislativa é a falta de congruéncia
das suas normas e de correspondéncia entre as disposi¢des normativas que definem
o objeto e 0 Ambito de aplicagdo de uma lei e as normas que, em concreto, disciplinam
esse mesmo ambito e objeto.

3.2.2. Da alteracdo do contelido das competéncias tutelares de orgios do Governo
relativamente a unidades EPE e hospitais SPA do servigo nacional de satde

a) O regime de contratagdo de pessoal nas entidades EPE do SNS segundo o art? 32 do
projeto de lei

11. Cumpre examinar o preceito em epigrafe.:
“Artigo 3.2

Operacionalizagido

1 - Os Conselhos de Administracdo das entidades do Servico Nacional de Saiide sdo
dotados de autonomia para, apés levantamento e demonstragdo efetiva da necessidade,
contratar os recursos humanos necessdrios para assegurar a prestagdo de cuidados de
saude de qualidade e dentro dos Tempos Mdximos de Resposta Garantidos.

2 - A celebragdo dos contratos previstos no niimero anterior podem ser:

a) Sem termo, em situagdes de necessidade claramente identificada para
assegurar os servigos considerados de valor para os cuidados prestados;

b) A termo resolutivo, em situagdes de necessidade de substituicdo de
trabalhadores em auséncia tempordria.

3 - Para a celebragdo dos contratos previstos nos niimeros anteriores, os Conselhos de
Administragdo das entidades do Servico Nacional de Saiide enviam o pedido de
ratificagdo da contratagdo dos recursos humanos em causa ao membro do Governo
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responsdvel pela drea da Satide, acompanhado da fundamentagdo e demonstragdo da
respetiva necessidade.

4 - 0 membro do Governo responsdvel pela drea da Satde ratifica os pedidos de
contratagdo previstos nos nimeros anteriores no prazo de 15 dias apés a rececdo dos
mesmos.

5 - A celebragdo dos contratos previstos na presente lei ndo carece de autorizagdo do
membro do Governo responsdvel pela drea das Finangas.

6 - Aos niveis de gestdo intermédia das entidades do Servigo Nacional de Satide sdo
garantidos os niveis de autonomia legalmente previstos.”

Daqui é possivel retirar, em sintese, que os conselhos de administracao das entidades
EPE dispdem, nos termos do preceito examinado, da competéncia para contratar
pessoal afeto a prestacdo de cuidados de satde cujo recrutamento demonstrem ser
necessario e para submeter o pedido de contratagde ao Ministro da Sadde que os
ratifica no prazo de 15 dias apds a respetiva rece¢do. O Ministro das Financas ficaria,
doravante, desprovido da competéncia tutelar para autorizar essa contratagao.

12. Importa verificar em que termos é que o diploma em exame modifica o regime
tutelar destes dois membros do Governo sobre as entidades EPE do SNS.

b) O regime legal vigente de tutela do Ministro das Finangas sobre contratacdo de
pessoal pelas EPE do SNS

13. Nos termos do Decreto-Lei n? 18/2017, a tutela sobre as unidades EP integradas
no SNS é repartida entre o Ministro da Saude e o Ministro das Finangas.

Em concreto, sem prejuizo das competéncias tutelares do Ministro da Saude,
exercidas em alguns casos conjuntamente, a matéria de realizacdo de investimentos
e de contratagdo de pessoal envolve o exercicio de poderes tutelares do Ministro das
Finangas.

De acordo com o Decreto-Lei n® 18/2017, aprovado ao abrigo das competéncias
legislativas exclusivas do Governo, compete nomeadamente, ao Ministro das
Finangas: aprovar os planos de atividades e or¢amento (alinea a) do n? 2 do art2 209);
autorizar a realizagdo de investimentos quando as verbas globais ndo estejam
orcamentadas e sejam de valor superior a 2 /prct. do capital estatutario ( alinea d) do
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n? 2 do mesmo artigo); e autorizar os demais atos que nos termos da legisla¢do
aplicavel carecam de aprovagao tutelar ( alinea f) do n® 2 do preceito).

14. No que concerne, por conseguinte, aos investimentos ( que no diploma, como se
observou, ndo sofrem alteragdes no tocante ao regime de tutela ministerial) o
Ministro das Finangas conserva a faculdade de autorizar a sua realizagdo quando as
verbas ndo estejam orcamentadas e excedam um determinado valor superior ao
capital estatutario.

15. Ja no tocante a contrata¢do de pessoal o Decreto-Lei n? 18/2017 nio consagra
explicitamente um poder tutelar do Ministro das Finang¢as, mas consagra uma
disposi¢do remissiva: a alinea f) do n? 2 do art? 202 dispde que cabe ao Ministro
autorizar os demais atos que nos termos da legislagdo vigente caregam de tutela.

Cumpre, deste modo, indagar a existéncia de legislagio avulsa para aferir se o
Ministro das Finangas dispbe de competéncia tutelar para autorizar ou homologar
deliberagdes dos 6rgdos de gestdo das entidades EPE relativas & contratacio de
pessoal. '

Ainda assim, previamente a essa indaga¢io, é necessario assinalar que o n? 2 do art®
27° do Decreto-Lei n? 18/2017 fixa uma regra proibitiva a contratagdo de pessoal
pelas entidades EPE do SNS que excedam as dotagdes globais de pessoal insitas nos
seus orgamentos.

Refere essa disposicdo legal que “As E. P. E, integradas no SNS devem prever
anualmente uma dotagdo global de pessoal, através dos respetivos orgamentos (...})",
clarificando o n? 3 que sem “{...) prejuizo do disposto no n.? 3 do artigo 31.%, asE. P. E.,
integradas no SNS ndo podem celebrar contratos de trabalho para além da dotagdo
referida no niimero anterior.”

No caso de se registar decisdées dos orgdos das EPE do SNS das quais resulte o
desequilibrio financeiro dessas entidades, a alinea a) do n? 3 do art?® 202 confere,
conjuntamente, aos Ministros da Salde e das Finangas o poder para restringir a sua
autonomia gestiondria ( tutela modificativa com elementos corretivos).

16. Retornando a identificagdo e delimitagdo competéncia tutelar do Ministro das
Finangas relativa as decisdes das entidades EPE do SNS relativas & contratagio de
recursos humanos, observa-se que a Lei Geral de Trabalho em Fungdes Publicas-
LGTFP- ( Anexo da Lei n? 35/2014, de 22 de junho, na sua ultima versio) prevé nos
n® 7 e 8 do seu art? 302 um procedimento especifico de contratagio de pessoal
sujeito a tutela do Ministro das Finangas.
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Trata-se, contudo de um regime que nio releva para a questdo que nos ocupa. Isto,
porque a alinea b) do n? 1 do art? 2° da LGTFP exclui as EPE do seu dmbito de
aplicagdo, pelo que relativamente as entidades visadas pelo art? 32 projeto-lei em
exame, ndo é na referida LGTFP que existe uma base legal para a definicdo dos
poderes tutelares do Ministro das Finangas relativo a contratagdo de pessoal por
essas entidades.

17. 0 regime tutelar do Ministro das Finangas relativamente a contratagio de pessoal
pelo Ministro das Finangas consta do Decreto-Lei de Execugdo Orgamental (DLEQ).

Esta-se diante de disposi¢bes legislativas que, ano apds ano, concretizando
parametros fixados na Lei do Orcamento de Estado (LOE), tém estabelecido regras
sensivelmente idénticas sobre a matéria, tal como se pode constatar no contetido do
Decreto-Lei de execugdo Orgamental para 2018 ( DLEO/2018)1. O n? 3 do art® 144°

I Observe-se o art® 144° do Decreto-Lei n® 33/2018 de 15 de maio.

Contratagdo de trabalhadores por pessoas coletivas de direito publico e empresas do setor publico
empresarial

“1 - As pessoas coletivas de direito piblico, aginda que dotadas de autonomia administrativa ou de
independéncia estatutdria, designadamente aquelas a que se refere o n.2 3 do artigo 3.2 da Lein.2 67/2013,
de 28 de agosto, na sua redagdo atual, e as empresas do setor publico empresarial podem proceder ao
recrutamento de trabalhadores para a constituicdo de vinculos de emprego por tempo indeterminado, ou a
termo, bem como para a conversdo de contratos a termo em contratos por tempo indeterminado, no Gmbito
da autonomia de gestdo, desde que expressamente autorizados no ato de aprovagdo do plano de atividades
e orcamento.

2 - O recrutamento a que se refere o numero anterior deve ser devidamente sustentado na andlise custo-
beneficio integrada no plano de atividades e orgamento aprovado, devendo estar reunidos os requisitos
previstos nas alineas ¢) e d) do nimero seguinte, no momento do recrutamento.

3 - Nos casos ndo abrangidos pelo n.¢ 1, o membro do Governo responsdvel pela drea das finangas, apos
despacho favordvel do membro do Governo responsdvel pelo setor de atividade, pode ainda autorizar, em
situaces excecionais devidamente sustentadas na andlise custo-beneficio efetuada pelas entidades, com
fundamento na existéncia de relevante interesse ptiblico, ponderada a caréncia dos recursos humanos e a
evolugdo global dos mesmos, o recrutamento de trabalhadores, desde que se verifiquem cumulativamente
0s sequintes requisitos:

a) Os encargos decorrentes do recrutamento estejam incluidos na proposta de orcamento anualf e
plurianual, evidenciando o impacto no ano da contratacéo e no respetivo triénio;

b) O recrutamento seja considerado imprescindivel, tendo em vistg a prossecucdo das atribuicBes e o
cumprimento das obrigagbes de prestacdo de servico publico da respetiva entidade;
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deste diploma submetia a autorizagdo do Ministro das Finangas, ap6s despacho
favordvel do Ministro da Salde, a autorizagdo para a contratacio excecional de
pessoal fora dos limites do plano de atividades e orgamento da entidade.

18. Um regime algo idéntico encontra-se em vigor no DLE0/2019 (Decreto-Lei n®
84/2019, de 28 de junho, importando referir os artigos 63%, 642 e 1572 deste
diploma).

19. Procurando sintetizar o disposto no seu preceituado na parte que interessa ao
objeto deste parecer, cumpre destacar, em primeiro lugar, as apertadas condigdes,

nos termos das quais os conselhos de administragdo das entidades EPE podem

c) Seja impossivel satisfazer as necessidades por recurso a pessoal gue jd se encontre colocado, & data da
entrada em vigor do presente decreto-lei, em situa¢do de valorizagdo profissional ou ao abrigo de outros
instrumentos de mobilidade;

d) Cumprimento, atempado e integral, dos deveres de informacdo previstos na Lei n.2 57/2011, de 28 de
novembro, na sua redacdo atual.

4 - Para efeitos da emissdio da autorizacdo prevista no numero anterior, as entidades enviam aos membros
do Governo responsdveis pelo setor de atividade os elementos comprovativos da verificacdo daqueles
requisitos e da respetiva submissdo, no Sistema de Recolha de Informagfio Econémica e Financeira ou,
quando ndio disponham de acesso a este sistema, do envio & DGTF, em formato eletrénico, no caso das
empresas do setor piiblico empresarial, ou no SIGO ou, guando ndo disponham de acesso a este sistema, do
envio & DGAEP, em formato eletronico, no caso das pessoas coletivas de direito publico.

5 - Atentas as especificidades inerentes as entidades piblicas empresariais integradas no SNS, a autorizacdo
de recrutamento pode ainda ser fixada globalmente e por grupo profissional, por despacho dos membros
do Governo responsdveis pelas dreas das finangas e da satde.

& - A autorizacfio dos recrutamentos compreendidos no contingente estabelecido no nimero anterior é da
competéncia do membro do Governo responsavel pela drea da saude.

7 - O disposto no n.2 3 ndio se aplica ao recrutamento de trabalhadores para a constituicdo de vinculos de
emprego com duragiio até seis meses, incluindo renovagées, ao abrigo da Lei n.2 4/2008, de 7 de fevereiro,
na sug redag¢do atual, sendo o autorizagiio do competéncia do respetivo érgdo de direcéo ou administracéo,
desde que verificados os requisitos previstos nas alineas a}, b) e d) do referido nimero.

8 - O disposto nos nimeros anteriores aplica-se oo setor empresarial local, com as devidas adaptacées, nos
termos do disposto na Lei n.? 50/2012, de 31 de agosto, na sua redacéio atual.

9 - Sdo nulas as contratacées de trabathadores efetuadas em violag@o do disposto nos nimeros anteriores.

10 - O disposto no presente artigo prevalece sobre todas us disposicGes legais, gerais ou especiais,
contrarias.”
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contratar pessoal a titulo extraordindrio, em regra, para substituir outros

trabalhadores2. Assim:

i) Os orgdos de gestdo das unidades EPE, nos termos do n? 1 do art® 642 do
mesmo decreto-lei, dispdem de competéncia para, autonomamente,
contratarem pessoal tendo em vista a substituicio de trabalhadores com
funcoes assistenciais, (celebrando contratos de trabatho a termo resolutivo
incerto para substituicdo dos trabalhadores temporariamente ausentes,
previsivelmente por periodo igual ou superior a 120 dias e contratos de
trabalho sem termo para substituigao de trabaihadores que cessem fungdes a
titulo definitivo), devendo, contudo, observar um conjunto de limites muito

exigentes3;

2 N3o se refere aqui a sitvagio prevista no n¢ 1 do art? 1572 do DLEQ 2019 que se reporta a celebragio de
acordos de cedéncia de interesse publico com trabalhadores de entidades abrangidas pelo ambito de
aplicagdo da LTFP e ao recrutamento de trabalhadores para a constituigio de vinculos de emprego por
tempo indeterminado, j& que tal pode apenas ocorrer se expressamente autorizado no ato de aprovagio
do plano de atividades e or¢amento.

* Cfr os requisitos cumulativos do n2 2 do art? 642:

“a) O recrutamento encontra-se sujeito ao principio do recrutamento de um trabathador por cada
trabalhador a substituir;

b) As contratag8es realizadas ndo podem implicar o aumento do numero de trabalhadores, nem,
salvaguardada a especificidade inerente @ protecGo na doenga no regime de protegdo social
convergente, de encargos com pessoal “{excetua-se pessoal médico assente em regime proprio;

c) Deve ser assegurado o cumprimento do disposte nas alineas a) a d) do n.2 5 do artigo 157.2

Por remissdo da ultima disposi¢do citada devem ainda os atos de contratagdo acatar os limites das alineas
do n® 5 do art? 1572 do diploma, a saber:

“a) Os encargos decorrentes do recrutamento estejam incluidos na proposta de orgamento anual e
plurianual, evidenciando o impacto no ano da contratacdo e no respetivo triénio, com identificacéo
do montante remuneratdrio dos trabathadores a contratar, tendo por referéncia a base da carreira
profissional prevista em instrumento de regulamentacdo coletiva de trabalho ou em regulamento
interno, guando existam,

b) O recrutamento seja considerado imprescindivel, tendo em vista a prossecugdo das atribuicdes e
o cumprimento das obrigacdes de prestacéio de servigo publico da respetiva entidade;

11
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ii) Os referidos 6rgdos de gestao ficam autorizados, nos termos do n? 3 do art®
1572 do DLEO/2019, a proceder ao recrutamento destinado a substituicio,
para a mesma fungio, de trabalhadores que cessem o vinculo de emprego
por causa nio imputavel ao empregador e desempenhem tarefas que
recaiam sobre necessidades dos trabalhadores a contratar corresponder a
base da carreira profissional prevista em instrumento de regulamentacio
coletiva de trabalho ou em regulamento interno, desde que o plano de
atividades e orgamento esteja aprovado ou nio tenha sido objeto de pronincia
pelo membro do Governo responsavel pela drea das finangas dentro dos prazos

previstos no diploma4;

Nos termos do n? 12 do art? 1572 do DLEQ/2019, as contratagdes de trabalhadores
feitas em violagdo do disposto nos nimeros anteriores do mesmo preceito sdo nulas.

20. Verifica-se, contudo, que, excetuadas as situagdes de contragio para efeitos de
substitui¢do de trabalhadores, relativamente as quais a administra¢io das EPE do SNS
pode autonomamente deliberar dentro de pressupostos muito restritivos fixados na
lei, as decisdes que habilitem as demais contratagdes excecionais de recursos

c) Seja impossivel satisfazer as necessidades por recurso a pessoal que jd se encontre colocado,
data da entrada em vigor do presente decreto-lei, em situago de valorizacfo profissional ou ao
abrigo de outros instrumentos de mobilidade;

d) Cumprimento, atempado e integral, dos deveres de informacio previstos na Lei n.2 57/2011, de
28 de novembro, na sua redacdo atual,

Nos termos do n? 4 do art? 642 “As entidades ptiblicas empresariais integradas no SNS estdio dispensadas
do cumprimento do artigo 157.2 relativamente & celebragdo de contratos de trabalho a termo, quando o
atividade a desenvolver e encargos com pessoal associados sejom financiados integralmente por entidades
privadas e do setor social e sejam titulados por protocolos celebrados com entidades publicas para
cumprimento das politicas de saude constantes do Programa do Governo.”

4 Determina o n2 4 do art? 1579 alguns limites a essa contratag3o, nos seguintes termos: “Do recrutamento
a que se refere o numero anterior nfio pode resuftar um aumento dos gastos com pessoal face ao ano
anterior, devendo estar preenchidos, no momento do recrutamento, os requisitos previstos nas alineas b) o

d) do numero seguinte.”
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humanos pelas entidades EPE integram a esfera de competéncia tutelar dos
Ministros das Financgas e da Saade.

Assim, reza o n? 5 do art? 1572 do DLE0/2019, que da concretizacdo ao art? 542 da
Lei do Or¢amento de Estado para 2019:

“Nos casos ndo abrangidos pelos niimeros anteriores, ¢ membro do Governo
responsdvel pela drea das finangas, apos despacho favordvel do membro do
Governo responsdvel pela respetiva drea setorial, pode ainda autorizar, em
situagdes excecionais devidamente sustentadas na andlise custo-beneficio efetuada
pelas entidades, com fundamento na existéncia de relevante interesse publico,
ponderada a caréncia dos recursos humanos e a evolugdo global dos mesmos, o
recrutamento de trabalhadores, desde que se verifiquem cumulativamente os seguintes

requisitos:

a) Os encargos decorrentes do recrutamento estejam incluidos na proposta de
orcamento anual e plurianual, evidenciando o impacto no ano da contratagdo e
no respetivo triénio, com identificagdo do montante remuneratdrio dos
trabalhadores a contratar, tendo por referéncia a base da carreira profissional
prevista em instrumento de regulamentagdo coletiva de trabalho ou em

regulamento interno, quando existam;

b} O recrutamento seja considerado imprescindivel, tendo em vista a prossecugio
das atribuicées e o cumprimento das obrigagées de prestagdo de servigo ptiblico

da respetiva entidade;

¢} Seja impossivel satisfazer as necessidades por recurso a pessoal que ji se
encontre colocado, a data da entrada em vigor do presente decreto-lei, em
situagdo de valorizagdo profissional ou ao abrigo de outros instrumentos de

mobilidade;

d) Cumprimento, atempado e integral, dos deveres de informagdo previstos na Lei

n.257/2011, de 28 de novembro, na sua redagdo atual,

21.Paralelamente, dando execuc¢édo ao n® 1 do art? 50° da Lei do Orcamento de Estado
para 2019, o art® 632 do DLEQ/2019 determina que compete aos membros do
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Governo responsaveis pelas areas das finangas, da administragio piblica e da
sande autorizar em despacho conjunto, o exercicio de fun¢des publicas ou de
prestacdo de trabalho remunerado por parte de médicos aposentados em servigos
ou estabelecimentos do SNS, independentemente da sua natureza juridica ( o que
engloba as entidades EPE).

22. Observa-se, em conclusdo, que fora dos casos previstos nos n% 1 a 4 do do art®
1572 e do n? 1 do art? 642 do DLEQ/2019, quaisquer contrata¢bes de natureza
extraordindria de pessoal a afetar as entidades EPE do SNS, fundadas em razdes
excecionais, depende de autorizagao tutelar do Ministro das Finangas, precedido de
despacho favordvel do Ministro da Sadde. Isto sem prejuizo da contratacio de
médicos aposentados envolver despacho autorizativo dos titulares das finangas,
saude e administracdo piblica.

Esta é, assim, a fonte legal da competéncia tutelar do Ministro das Finangas em
matéria de contratagdo de pessoal pelas unidades de saiide EPE do SNS.

c¢) Nota sobre regime tutelar de contratacio de pessoal nas entidades da
administragao indireta do SNS, com relevo para os Hospitais SPA

23. A Lei Geral de Trabalhe em Fun¢des Publicas- LGTFP, ja referida supra, que
abrange a administragao indireta do Estado, mas ndo o setor EPE, regulanosn% 7 e
8 do seu art? 302 competéncias tutelares do Ministro das Finangas relativos 2
contratac¢io de pessoal.

Assim, nos termos do n? 7 do art? 30?2 da referida lei, em casos excecionais,
devidamente fundamentados, os Ministros das Finangas e Administragdo publica
podem autorizar, em despacho conjunto, a realiza¢do de procedimentos concursais
para além dos limites fixados no mapa anual global, previsto no n? 6 do mesmo artigo.

Esta-se diante de um regime de tutela autorizativa que se aplica as unidades
hospitalares SPA do SNS e outras estruturas de prestacgio de cuidados médicos deste
servico nacional que integrem a administragdo indireta e cujos trabalhadores se
regem pelo regime do contrato de trabalho em fungges publicas (art? 342 do Decreto-
Lei n® 18/2017).

d) Impactos medificativos na legislagdo vigente em matéria tutelar sobre as
entidades EPE do SNS pelo art? 32 do Projeto de Lei n2 997 /X111/42
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24. N3o se abordara nesta sede os impactos derrogatérios tacitos que o art? 3° tem
sobre limites a contratagdo {nsitos em normas de diversos diplomas, mormente a do
n? 3 do art? 272 do Decreto-Lei n®? 18/2017.

No que concerne 3 questio em epigrafe, o impacto mais relevante no regime tutelar
de membros do Governo sobre a contratagdo de recursos humanos deliberados pelos
conselhos de administragdo das entidades em epigrafe consiste na eliminagdo da
tutela autorizativa dessas contratagdes atribuida ao Ministro das Finangas,
procedendo o n2 5 do art? 32 da proposta de lei a uma revogagio tacita don® 5 do art®
1572do DLEO/2019.

Aquilo que €, presentemente, nos termos do n? 5 do mesmo art? 1572, qualificado
como recrutamento excecional de trabalhadores pelas entidades EPE, fundado em
requisitos legais exigentes passa, por for¢a do art? 32 da proposta de lei, a converter-
se numa faculdade auténoma dos drgdos de gestdo dessas entidades, fundada apenas
na necessidade de contratagdo de “recursos humanos necessdrios para assegurar a
prestagdo de cuidados de satide de qualidade e dentro dos Tempos Mdximos de Resposta
Garantido”.

Caem, por conseguinte, todos os pressupostos de contratagdo excecional previstos no
art® 157° do diploma citado.

Mas, fundamentalmente, para o que interessa esta rubrica, suprime-se
integralmente a intervengdo tutelar do Ministro das Finangas, traduzida numa
autorizagdo prévia e altera-se a intervengdo tutelar do Ministro da Satude: o despacho
favordvel deste dltimo membro do Governo como pressuposto necessario da
autorizac¢do do Ministro das Finangas converte-se num ato auténomo de “ratificagdo”
do pedido de contratagdo.

Converte-se, assim, o Ministro da Satide no Ginico 6rgdo de tutela sobre as entidades
EPE do SNS em matéria de contrata¢ao extraordinaria de trabalhadores.

e) Impactos modificativos na legislagdo que regula a tutela ministerial sobre
hospitais SPA e entidades de natureza analoga

25. Em bom rigor a proposta de lei ndo incide sobre os hospitais SPA do SNS pois,
como sustentamos, 0s mesmos nio sio geridos por conselhos de administragdo, mas
sim por conselhos diretivos, assumindo diferencas de natureza juridica e regime.

Contudo, na medida que se interprete extensivamente o disposto no art? 32 da
proposta de lei de forma a englobar estes hospitais e entidades andlogas, ficaria
15
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derrogado, no que se refere a respetiva aplicagdo a estas entidades, o disposto nos n2s
7 e 8 do art? 302 LGTFP em matéria tutelar, disposi¢bes que ndo assumem a natureza
de bases gerais.

Essa derrogacdo, a ocorrer, ndo teria efeitos inteiramente claros na medida em que se
suprimiria a autorizagdo do Ministro das Finangas, que seria substituido pela
intervencdo ratificativa do Ministro da Satde, mas subsistiria, contudo, a
problemadtica da intervengdo do titular da Administra¢do Piiblica que nos termos do
n? 7 do art? 302 da LGTFP atua conjuntamente Ministro das Finangas na prolagdo de
um despacho de autorizagdo das contratagdes.

Trata-se de uma questdo que, manifestamente nao foi pensada ou avaliada pelos
autores da iniciativa legislativa.

Em qualquer caso, na medida em que existe uma antinomia entre o pfocedimento
previsto no n? 4 do art? 32 do projeto de lei e 0 n2 7 do art® 302 da LGTFP, dir-se-ia
que no plano da eficacia ( e independentemente da questdo de validade) prevalece o
primeiro, porque contido em lei especial ou excecional, assumindo os dois atos forma
de lei parlamentar.

3.2.3. Da inconstitucionalidade orgénica do art? 32 do Projeto de Lei n® 997 /X111 /4%

a) Normas constitucionais relativas ao contetido da reserva exclusiva de
competéncia legislativa do Governo

26. Os poderes de superintendéncia e tutela que o Governo exerce, atento o
disposto na alinea d) do art? 1992 da CRP, sobre a Administragio indireta do Estado,
onde se incluem as entidades de saide EPE e os Hospitais SPA, sdo exercidos em
concreto, nos termos legais, por érgaos do mesmo Governo.

Alegisla¢do que define as competéncias especificas de cada érgédo singular ou colegial
do Governo, nomeadamente no que concerne ao exercicio da funcdo administrativa,
respeita necessariamente ao dominio da organiza¢do e funcionamente interno do
Governo e esta matéria reconduz-se a reserva exclusiva de competéncia legislativa
deste 6rgdo de soberania.

Com efeito, o n? 2 do art® 1982 da CRP dispbe que:

“ E da exclusiva competéncia legislativa do Governo a matéria respeitante & sua
propria organizagdo e funcionamento.”
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27. Trata-se de um preceito que deve ser, necessariamente, conjugado com a norma
do n? 3 do art? 1832 da CRP, que determina o seguinte:

“0 numero, a designagdo e as atribuicdes dos ministérios e secretarias de Estado,
bem como as formas de coordenagdo entre eles, serdo determinados, consoante os
casos, pelos decretos de nomeagdo dos respetivos titulares ou por decreto-lei.”

b] Posi¢Bes doutrinais sobre a inclusdo das competéncias dos 6rgios que integram o
Governo na reserva de competéncia legislativa exclusiva do érgdo governamental

28. E um facto que existiu sempre na.doutrina alguma controvérsia sobre a
delimitagdo do dmbito material da “organizagdo e funcionamento” do Governo, e que
a jurisprudéncia constitucional sobre a matéria é escassa (tendo, por exemplo, o Ac.
n? 317/86, excluido a administracdo indireta desse ambito auto-organizativo). Nao &,
contudo, menos verdade que a maioria dos autores converge na ideia de que as regras
relativas as competéncias especificas dos ministros e respetivas formas de
coordenagdo sio reserva exclusiva de decreto-lei.

29. Assim:
i) N6s préprios escrevemos que:

“(...) o modo de estruturagdo do Governo, do Conselho de Ministros e de

cada Ministério reflete uma opgdo intrinsecamente governativa
préopria de um programa de governo, implicando como tal, a sua
integragdo na reserva exclusiva do Executivo’; '

ii) Paulo Otero refere que a matéria do n? 2 do art? 1982 da CRP abrange a:

“- Organizagdo e funcionamento do Governo no seu conjunto,
compreendendo o dominio tradicional da lei orgdnica do Governo;

- Organizagdo e funcionamento do Governo através dos seus orgdos
singulares, integrando a matéria respeitante as leis organicas dos
ministérios;

- Organizagdo e funcionamento do Governo em termos colegiais, isto é,
através do Conselho de Ministros"s;

* CARLOS BLANCO DE MORAIS “Curso de Direito Constitucional”-I-Coimbra-2015-p. 425.
* PAULO OTERO “O Poder de Substitui¢do em Direito Administrativo”-lI-Lisboa-1995, p. 642.
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iii) Gomes Canotilho e Vital Moreira, conjugam o n® 2 do art® 1982 da CRP comon2 3
do art? 1832 da CRP para o efeito da definicdo do &mbito material da reserva de auto-
organizacgdo do Governo e, excluindo as competéncias ministeriais que sio reserva de
Constituicdo nos artigos 2002 e 2012 da CRP, consideram o seguinte’:

“O numero e a designagdo dos Ministros e Secretarios de Estado - e logo o
micleo essencial da distribuicdo de atribui¢cdes ( n® 3) - depende
fundamentalmente do PM, ao qual compete propor aqueles ao PR (...). Os
decretos presidenciais de nomeagdo, ndo incluem nem a definicio de
atribui¢gdes, nem a determinagdo das formas de coordenacio
interdepartamental, as quais constituem objeto do Decreto-lei de
organizac¢ao governamental”.

iv) Jaime Valle tece a respeito da conjugacio entre o n® 2 do art? 1982 da CRP com o
n? 3 do art? 1832 da CRP, as seguintes consideragdes:

“A interpretagdo mais conforme com a posi¢do constitucional do Governo (..)
parece ser a que considera integrada na reserva governamental a
organizacdo e funcionamento de todos os érgdos que compéem o Governo e
ndo apenas o orgdo complexo Governo em si mesmo®”;

“(...) A distribui¢do de competéncias entre orgdos que compéem o Governo e
o procedimento e a forma para a atuagdo dessa competéncia reconduzem-
se (...) ao seu funcionamento, pelo quando tenham de ser objeto de intervencdo
legislativa esta se integra na sua reserva de competéncia legislativa exclusiva®.

"

v) Alexandre Sousa Pinheiro segue a nossa posi¢do!? e a de Paulo Otero no sentido de
o art® 1982 n? 2 dever ser interpretado como aplicavel, também, “aos drgdos que

? GOMES CANOTILHO-VITALMOREIRA “Constituicdo da Republica Portuguesa”- Anotada--1I- Coimbra-
2015- p. 417

8 JAIME VALLE “A participagao do Governo no Exercicio da Fungo legislativa”-Coimbra-2004-p. 231.
? JAIME VALLE, ult. loc cit, p. 232.

0 Expressa num parecer inédito do CEJUR (PCM) onde tinhamos referido, na transcricao feita
por ALEXANDRE PINHEIRO ("0 Governo: organizagdo e funcionamento, reserva legislativa e
procedimento legislativo”- “Revista Juridica”-23-99- p.195 e seg),, que “ & forma como um dado
ministério vé disciplinadas por lei a designagdo, estrutura e articulacdio dos seus servigos e
organismos reflete uma opg¢do intrinsecamente governativa, imanente nos vetores de um
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compdem o brgdo complexo governo”, pois “(...) a ratio da lei consiste em permitir ao
Governo, sem compromissos parlamentares, dotar-se das estruturas
administrativas que considere adequadas para se desincumbir das fungies
proprias de orgdo superior da Administragdo Publica™!;

vi) Mesmo numa perspetiva mais expansiva da lei parlamentar e restritiva da reserva
legislativa exclusiva do Governo, que é minoritdria na doutrina, Jorge Miranda e Rui
Medeiros consideram que:

“0 proprio Governo no exercicio da sua competéncia legislativa reservada ( art®
1982.-2) determina as atribuigées dos ministérios e secretarias de Estado e
formas de coordenacdo entre eles: dai a sua lei orgdnica”1?,

Uma lei da Assembleia da Republica poderia proceder a uma “(...) mera
explicitagdo por via legal das competéncias dos diversos drgdos que integram o
Governo (...} contanto que essa norma ndo seja lida no sentido de pretender
impor ao Governo um dado modelo de organizagiiol3.”

) A inclusao das competéncias especificas de tutela ministerial sobre as entidades
EPE integradas no SNS na esfera de competéncia legislativa exclusiva do Governo

30. Os Ministros das Finangas e da Saude, sendo membros do Governo, sio,
igualmente, 6rgaos singulares!# que integram a estrutura complexa do mesmo
Executivo. A esses drgaos é atribuida pela lei organica do Governo a chefia de
departamentos!> designados de “Ministérios”.

qualquer programa de Governo, pelo que se torna plenamente justificado inserir o respetivo
regime normativo no quadro da reserva legisiativa exclusiva {...}"

11 ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO “ult. foc cit, - p.196),

12 JORGE MIRANDA-RUI MEDEIROS “Constituicio portuguesa Anotada”- 12 Ed- 11-Coimbra-p. 638
13 JORGE MIRANDA-RUI MEDEIROS ult. loc cit, p. 705 e seg.
14 JORGE MIRANDA-RUI MEDEIROS ult. loc cit, p. 633.

= Vide a expressdo “departamento” no Decreto-lei que aprova a organica do XXI Governo, mormente no
n? 1 do art? 112 do Decreto-Lei n.2 251-A/2015, de 17 de Dezembro, referindo-se a Presidéncia do Conselho
de Ministros ou, ainda, no art? 12 da “lei orgdnica do Ministério da salide” aprovado pelo Decreto-Lei n.2
124/2011, de 29 de dezembro.

19

Rua Prof. Gomes Teixeira, 2 Tel (+351) 21 3927750 jurisapp@jurisappgov.pt
1399-0221isboa Fax(+351) 213927979 wwv.jurisapp.gov.pt



Centro de Competéncias Jurfdicas do Estado
JurisAPP

Tratando-se de drgdos singulares do Governo, parece claro que a definigdo das suas
competéncias se reconduz & matéria da organizagio e funcionamento do mesmo
Governo, no quadro da sua organizacdo interna. Trata-se, alids de uma faculdade
auto-organizativa que a doutrina reconduz, superiormente, ao “poder de organizacéo
do Primeiro-Ministro®, dada a sua influéncia decisiva “na determinagdo do niimero de
ministérios e na distribuicdo de atribuicdes™s,

31. A par da reserva constitucional, a defini¢do e explicitacdo das competéncias dos
ministros figura na “lei organica do Governo” e no Regimento do Conselho de
Ministros, mas nao sé. A reserva legislativa exclusiva do n? 2 do art? 1982 nio se reduz
a referida “lei orgénica” englobando também todos os atos legislativos que
disponham sobre a organizagao e funcionamento do Governo.

Deste modo, na reserva de decreto-lei, respeitante a organizag¢io e funcionamento do
Executivo, cabem necessariamente as regras sobre as formas “coordenacgiio” entre
os 6rgaos singulares do Governo, de acordo com a letra don® 3 do art? 1832 da CRP,
0 que significa que atos que envolvam despachos conjuntos entre ministros, ou
autorizac¢des aprovadas por um ministro mas dependentes de despacho favoravel de
outro devem integrar essa mesma reserva exclusiva. '

Sintomaticamente, o Decreto-Lei n? 18/2017, que reparte a tutela sobre as unidades
EP integradas no SNS entre o Ministro da Saide e o Ministro das Finangas foi
aprovado ao abrigo do n? 2 do art? 1982 da CRP que define a reserva exclusiva de
competéncia legislativa governamental.

E, sintomaticamente também, o DLEO/2019, um decreto-lei de execugdo do OE que
concretiza as competéncias tutelares dos Ministros da Saude e das Finangas sobre as
unidades EP integradas no SNS, em conjugagio com o art? 53¢ da Lei do OE para 2019
e com o Decreto-lei anteriormente referido, se bem que por lapso invoque a alinea a)
do art? 1982 como seu fundamento, inscreve-se, explicitamente na esfera da reserva
de competéncia administrativa do Governo ( alinea b) do art? 1999).

E evidente que o poder de execugio orcamental materializado em decreto-lei de
conteudo administrativo se subordina a legalidade, mas nado a qualquer legalidade:
tendo por objeto a execugdo da Lei do OE apenas se pode subordinar, como se
subordina, a esta ultima lei e a leis de idéntica natureza e procedimento, o que nio é
o0 caso do projeto de lei em apreciacgdo.

16 GOMES CANOTILHO_VITAL MOREIRA ult. loc cit, p. 419.
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32. Nestes termos, a inclusdo da atribui¢do de competéncias especificas de natureza
tutelar na esfera de poder de érgidos singulares do Governo, nomeadamente
ministros, parece inequivocamente sustentada na natureza do Governo como 4rgio
Superior da Administracio Publica (art® 1822 da CRP) a quem a Constituicdo reserva,
sem margem para equivocos, esses poderes de superintendéncia e tutela sobre a
administragdo indireta ( alinea d) do art® 199¢ da CRP).

33. Ora, parece evidente que compete ao mesmo Governo, como estrutura de cipula
da administragdo determinar, ao abrigo da sua reserva de auto-organizagdo e
funcionamento, que ministros exercem poderes tutelares sobre a administragdo
indireta, quais os limites dessas competéncias e de que modo se conjugam entre si,
nomeadamente quando a administragdo tutelada implica a intervengdo de mais do
que um ministro. Como bem sublinha a doutrina, como “érgdo superior da
administracdo publica com poderes de diregdo, superintendéncia e tutela” seria
“desajustado que a sua organizagdo e funcionamento fosse determinada por outros
6rgdosi’.”

Na realidade, nessa qualidade constitucional de 6rgdo superior da Administragio, tem
toda a loégica que o Executivo crie, a luz do seu poder auto-organizativo e sem
intromissdo parlamentar, as estruturas administrativas adequadas para se
desincumbir das fungdes préprias que emergem dessa natureza, nelas
compreendidos os seus poderes constitucionais de diregdo, superintendéncia e
tutelal®. E no exercicio dessa fun¢ao organizativa, exercida por via legislativa, mas
ordenadora da atividade administrativa que superiormente desenvolve, o Governo é&,
segundo a doutrina de referéncial®, o garante do principio da eficiéncia
administrativa (implicitamente no n? 1 do art? 2672 da CRP), sendo escrito a este
respeito, o seguinte:

“Independentemente da configuracdo concreta do modelo constitucional de
organizacgéo administrativa , desde jd se pode adiantar uma observagdo : o art 202 al
d) da CRP [ presentemente o a alinea d) do art? 1992 ] ao atribuir ao Governo poderes
de interven¢do sobre a administragdo direta, indireta e auténoma, qualquer que seja o
seu conteitdo e manifestagdo, confere a este érgdo uma posigcdo central na garantia
intra-administrativa da eficiéncia da administragdo.”

34. Contrariaria, por conseguinte, a teleologia do principio de auto-organizagdo do
Governo como, drgdo complexo, na determinagido dos seus poderes tutelares, que

17 JAIME VALLE uit. loc cit, p. 230 e seg.

18 Assim ALEXANDRE PINHEIRO, ult loc cit, p. 196.
% pAULO OTERO ult. loc cit, p.
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uma lei parlamentar alterasse a organizacio de um ministério, a qual se ndo
coadunasse com a lei orgéanica do Governo20. E, por maijoria de razio violaria
ostensivamente a lei de auto-organizagdo do Governo, uma lei parlamentar que
relativamente aos poderes de tutela conferidos a érgdos singulares do Governo por
decretos-leis emitidos ao abrigo da sua competéncia exclusiva ou respeitantes a sua
reserva de administragdo, eliminasse as competéncias tutelares de um ministro para
as atribuir a outro, numa configuragdo distinta.

Uma realidade abstratamente admissivel seria uma lei parlamentar que disciplinasse
a administragdo indireta, atribuisse sem contetido inovador poderes tutelares ao
Governo sobre certas matérias. Qutra realidade distinta serd a mesma lei interferir
sobre poderes de tutela ja pré-estabelecidos em decreto-lei emitido na esfera material
dos poderes de auto-organiza¢do governamental, e revogar competéncias especificas
atribuidas a certos ministros para os atribuir a outros.

Fara sentido logico e serd valida uma lei que substitua no tocante a um determinado
orgdo singular do Governo uma tutela ministerial ex-ante por uma tutela ex-post? Que
extirpe um determinado Ministro de poderes tutelares? Que interfira nas regras de
coordenagdo interministerial de tutela administrativa conjunta sobre uma dada
entidade?

Parece evidente que ndo, e caso tal ocorra, verificar-se-4 uma inconstitucionalidade
orgénica dessa lei intrusiva.

35. Ora, no caso que nos ocupa, parece evidente a invasdo manifesta da reserva de
competéncia exclusiva do Governo por uma lei parlamentar, na medida que:

i) O n2 5 do art® 3° do projeto de Lei n? 997 /X111/42 suprime poderes tutelares
de aprovagao prévia do Ministro das Finangas relativamente a deliberacdes
que determinem a contratagdo extraordinaria de trabalhadores nas entidades
EPE do SNS, poderes que constam das normas resultantes da conjugagio entre a
alinea f) don? 2 do art® 202 do Decreto-Lei n2 18/2017 e a norma don2 5 do art®
1572 do DLEO/2019, respeitando os dois decretos leis a competéncias exclusivas
do Governo: respetivamente, auto organizacdo ( n? 2 do art? 1982 da CRP) e
execucdo do Orgamento de Estado ( alinea b) do art® 1992 da CRP);

ii} O mesmo preceito suprime um despacho prévio autorizativo do Ministro
da Saude, quanto ao exercicio discriciondrio da faculdade do Ministro das
Finangas em proceder a uma autorizagio final da deliberagdo de contratagio

20 JAIME VALLE ult. loc cit, p. 231.
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excecional de recursos humanos pelos 6rgdos de gestdo das entidades EPE do
SNS, e substitui-o por um poder de ratificagdo dessas deliberagdes pelo
mesmo ministro da saide;

iii) O referido preceito remove as regras que, por forga de decreto-lei, procediam
no n® 5 do art? 1572 a uma coordenacdo dos poderes tutelares sobre essas
entidades entre o Ministro das Financas e o Ministro da Saiide, interferindo
ostensivamente na reserva de decreto-lei estabelecida nos termos do n2 3 do art?
1832 da CRP, conjugado com o n? 2 do art? 1982 da mesma Lei Fundamental;

iii) Essas modificacdes determinadas art? 32 do projeto de Lei n2 997/XIII
derrogam, substitutivamente, disposi¢des legais de decretos-leis auto-
organizativos do Governo constantes da conjugagdo entre as normas ja citadas do
Decreto-Lei n? 18/2017 e 0 DLEO/2019,

36. Em conclusdo, as normas insitas nos n2 3 a 5 do projeto de lei n2 997/XI11/42 sdo
organicamente inconstitucionais, pelo facto de violarem o disposto no n? 2 do art?
1982 da CRP, conjugado com o n? 3 do art? 1832 da CRP, com fundamento em violagdo
evidente das competéncias legislativas de organiza¢ao e funcionamento do Governo,
as quais se inscrevem numa reserva exclusiva de decreto-lei.

3.2.4. Preclusdo de lei parlamentar simples na reserva administrativa de execuciio
orcamental

37. Poderia contra-argumentar-se, relativamente as conclusdes expostas na rubrica
precedente, que as normas {nsitas na proposta de lei derrogam, ao cabo e ao resto,
normas atributivas de competéncias tutelares autorizativas ao Ministro das Finangas
relativamente a contratac¢io de pessoal pela gestao dos EPE do SNS, constantes de um
decreto-lei de execugdo orgamental. Como este diploma deteria conteido
materialmente administrativo poderia o mesmo ser, naturalmente, revogado por lei
da Assembleia da Repiblica, atenta a subordinagdo da Administragdo publica a lei (n2
2 do art? 2662 da CRP) tanto mais que foi aprovado ao abrigo de uma invocagio de
competéncias concorrenciais.

38. Sucede, porém, que o DLEO/ 2019 incide, primariamente sobre um dominio
material explicito das competéncias administrativas exclusivas do Governo que
consistem no poder de “fazer executar o Orgamento do Estade” ( alinea b) do art2 199¢
da CRP). 0 DLEO/ 2019, consiste, portanto, num ato aprovado sob a forma de decreto-
lei mas de contetido materialmente administrativo. Como refere a doutrina, o poder
de execugdo orcamental reservado ao Governo “ndo se limita a prdtica de simples atos
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ou regulamentos de natureza administrativa, podendo implicar a emissdo de atos
legislativos / decretos-leis} quando tal se torne necessdrio para assegurar a execug@o™1.

E o facto é que as disposi¢cdes do DLEO/ 2019 derrogadas pelo art? 32 do projeto-lei
limitam-se a dar execugéo a Lei do Orgamento de Estado para 2019 que com clareza
estabelece non? 2 do seu art? 532

“As empresas do setor publico empresarial sé podem proceder ao recrutamento de
trabalhadores para a constituigdo de vinculos de emprego por tempo indeterminado ou
a termo nos termos do disposto no decreto-lei de execugdo orgcamental.

39. A proposta de lei, ndo tendo alterado previamente o art?2 532 da LOE ( o que lhe é
vedado pois tal sé poderia ocorrer mediante iniciativa legislativa do Governo, o que
ndo sucedeu) acabou por se substituir indevidamente ao Governo na execugio do
Orgamento, derrogando disposi¢des do decreto-lei de execugdo or¢amental. Essa
derrogag¢do redundou numa usurpagac de poderes jd que, sob forma de lei, a
Assembleia da Repiblica perpetrou uma incursio no exercicio material da funcgio
administrativa, a qual lhe é constitucionalmente vedada, com a agravante de, no caso
em aprego, ter invadido, explicitamente, uma esfera material de competéncia
administrativa reservada pela alinea b) do art? 1992 da CRP ao Governo.

40. Esta-se, diante, de uma inconstitucionalidade organica agravada.

41. Poderia, ainda, contra-argumentar-se que o art? 42 do projeto lei prevé a respetiva
entrada em vigor na data em que entrar em vigor a Lei de Orcamento de Estado
subsequente. Como tal vincularia apenas o préximo Orgamento e nio revogaria
normas do DLEO de 2019.

Sucede, contudo, que nos termos do art? 2102 do DLEO em vigor “O presente decreto
- lei produz efeitos a data da entrada em vigor da Lei do Orgamento do Estado, salvo se
disposto em contrdrio nos artigos antecedentes, e até @ entrada em vigor do decreto
- lei de execugdio orcamental para 2020".

Significa, por conseguinte, que o DLEO de 2019 continuara a vigorar ( salvo normas
sobre cativagdes e outras que caduquem em 2019) mesmo depois da entrada em
vigor da Lei do OE para 2020, sé cessando vigéncia apds o inicio de vigéncia do DLEOE
de 2020.0ra, a entrada em vigor do decreto-lei de execu¢do orgamental para 2020
pode ndo coincidir com a entrada em vigor da Lei do Orgamento de Estado para esse

21 GOMES CANOTILHO-VITAL MOREIRA , ult. loc cit, p. 486.
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ano, tal como se observou no presente ano de 2019, em que o inicio de vigéncia do
DLEO ocorreu meses depois do inicio de vigéncia do OE.

42, Em conclusdo, até se verifique o inicio de vigéncia do DLEOE de 2020, o art? 32 da
proposta de lei violaria (ainda que transitoriamente) o disposto no DLEOE de 2019,
derrogando as suas normas e afrontando uma competéncia de execugdo orgamental
reservado ao Governo.

3.2.5. Lei parlamentar e disciplina da administragdo indireta relativa as entidades EPE

43. Com raras exceg¢des, esta hoje assente na doutrina que a disciplina legal da
administragdo indireta ( como a regulagdo, criagdo ou ou extingao de institutos ou
empresas puiblicas), onde se incluem as unidades do SNS EPE, constitui uma matéria
de concorréncia legislativa entre o Governo e o Parlamento, ndo integrando a reserva
legal exclusiva do primeiro?2.

Poderia, pois, contra-argumentar-se no sentido de que o projeto lei poderia dispor
validamente sobre a contratagdo de pessoal em entidades da administragéo indireta
e, como tal, alterar regras relativas a tutela governamental sobre as mesmas.

44, Ni3o é, porém, assim. Existem normas da proposta de lei relativas as unidades
integradas no SNS, como as dos értigos 12 e 22, que pese o0s seus defeitos de ordem
técnica, ndo incorrem em violagdo da reserva do Governo ao estabelecerem critérios
organizativos incidentes sobre a gestao das referidas entidades, inclusive, em matéria
de contratagdo de pessoal. Todavia, as normas do art? 32 vdo mais além e dispdem
sobre critérios especificos de titularidade e exercicio tutela ministerial, alterando
normas aprovadas por decreto-lei ao abrigo das competéncias legislativas e
administrativas exclusivas do Governo, tendo cruzado a linha vermelha que a
Constituicdo coloca a legislagdo parlamentar.

Modificar competéncias tutelares de érgdos singulares do Governo exercidas sobre a
administragdo indireta nao equivale a legislar sobre a administragdo indireta, mas
antes se traduz numa usurpagio da competéncia exclusiva de auto-organizagao do
Governo.

3.2.6. Nota sobre a alteracao do regime tutelar sobre os hospitais SPA e unidades de
natureza analoga da administracdo indireta integrados no SNS

# por todos GOMES CANOTILHO-VITAL MOREIRA ult. loc cit, p. 482.
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45. No que concerne as entidades em epigrafe, tal como se adiantou supra § 23 e §25
, na medida em que se lhes alargue por via interpretativa o regime do art® 3° do
projeto de lei, ficaria tacitamente derrogado o regime de tutela dos Ministros das
Finangas e Administragdo Publica, previstos nos n2s 7 e 8 do art? 302 LGTFP, sendo o
mesmo substituido por uma intervengio tutelar “ex post” do Ministro da Satide no
que toca a contratagdo excecional ou extraordindria de pessoal pelos conselhos
diretivos desses entes.

Nao deixa de ser constitucionalmente duvidoso que uma Lei parlamentar, como a
LGTFP tenha regulado aspetos especificos de tutela ministerial, sendo de presumir
que incorporou o conteido da iniciativa legislativa do Governo sobre a matéria e se
conformou ao modelo previsto em outra legislagdo.

De todo 0 modo, mesmo respigando, sem conceder, o entendimento minoritario da
doutrina que considera que uma lei parlamentar poderia proceder a uma “(...) mera
explicitagcdo por via legal das competéncias dos diversos drgdos que integram o Governo
(...)" mormente de ordem tutelar, importa chamar a colagio que essa doutrina adverte
que essa norma parlamentar ndo pode ser lida no “sentido de pretender impor ao
Governo um dado modelo de organizagdo”?3.

No caso presente, essa lei parlamentar, a ser aprovado o projeto, iria aiterar um
regime de tutela ministerial proposto pelo Governo e ao arrepio da sua vontade,
impondo-lhe um modelo de coordenagdo inter-ministerial e um modo de exercicio de
competéncias tutelares dos seus drgaos singulares que o mesmo rejeita.

Isto, significa que, pese estar-se diante de uma lei parlamentar que derroga outra, essa
derrogacdo pelo seu carater inovador imiscui-se na reserva de competéncia exclusiva
do Governo, relativamente 4 concreta definigdo do regime ministerial de tutela sobre
a administracdo indireta, padecendo de suspeita de inconstitucionalidade orgénica.

3.2.7. Vias de reagao do Governo

A par da possibilidade de o Governo poder reagir junto do Tribunal Constitucional,
impugnando as normas invalidas { mormente 0s n%s 4 e 5 do art? 32 do Projeto de Lei
n® 997/XI11/4?), dispde o mesmo 6rgdo, igualmente, da faculdade de revogar essas
disposi¢oes através de decreto-lei emitido ao abrigo das suas competéncias
legislativas exclusivas.

2% JORGE MIRANDA-RUI MEDEIRQCs ult. loc cit, p. 705 e seg.
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3.3. Da violagdo da Lei do Orgamento de Estado para 2019

46. Entendeu o Ministério das Finangas que a proposta de Lei era, igualmente,
inconstitucional pois violaria o n? 2 do seu art? 53° da Lei do Or¢amento de Estado
para 2019, uma lei de valor reforgado, a qual determina, como se viu, que as “empresas
do setor piiblico empresarial so podem proceder ao recrutamento de trabathadores
para a constituicdo de vinculos de emprego por tempo indeterminado ou a termo nos
termos do disposto no decreto-lei de execugdo orcamental”

Sucede, porém, tal como se adiantou, que o art® 42 da proposta de lei determina que
a “(...) presente lei entra em vigor com o Orcamento do Estado subsequente d sua
publicagdo.” Nestes termos, a sua entrada em vigor nio colidiria diretamente com a
obrigag¢do insita no n? 2 da Lei do OE para 2019 que tera entretanto cessado vigéncia
quando a Lei do OF para 2020 vir a iniciar a sua producio de efeitos.

46. Isto sem prejuizo de colisdo de normas do art? 32 da lei que resulte do projeto,
com o decreto-lei de execugdo orgamental de 2019, o qual se encontrara
provavelmente em vigor quando a primeira lei referida iniciar vigéncia, colocando-se
o problema de constitucionalidade ja observado supra § 41 e 42.

4, Conclusﬁesl

4.1. Suscita o Ministério das Finangas diividas sobre a constitucionalidade da versao
final do Projeto de lei n? 997 /XIII/42 (que estabelece o “reforgo da autonomia das
entidades do servico Nacional de Satide para a Contratagdo de recursos humanos™) nos
seguintes termos:

a) A Assembleia da Republica, caso legisie sobre a competéncia especifica de
cada um dos membros do Governo que exerce poderes tutelares sobre
entidades do SNS, suprimindo nomeadamente as competéncias do Ministro das
Financas, violaria a reserva de competéncia legislativa exclusiva do Governo
relativa a sua organizagdo e funcionamento ( n? 2 do art? 1982 da CRP);

b) O n? 2 do art? 532 da Lei do Orgamento de Estado para 2019 (LOE) determina
que para o setor empresarial do Estado s6 pode ocorrer um aumento do niimero
de trabalhadores nos termos do decreto-lei de execugdo or¢amental, pelo que o
diploma violaria este preceito da LOE, a qual tera valor reforcado.
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4.2. O diploma ostenta deformidades manifestas de técnica legislativa,
nomeadamente, a falta de congruéncia entre as suas normas e de correspondéncia
entre as disposi¢des normativas que definem o objeto e as normas que, em concreto,
disciplinam esse mesmo dmbito e objeto. Assim:

a} O dmbito subjetivo de aplica¢io do diploma, nos termos do seu art? 12 recai
sobre as “entidades do Servigo Nacional de Saiide (SNS)”, mas, na pratica, as
regras mais relevantes que alargam os poderes de gestio para a contratagdo de
pessoal com redugdo dos poderes de tutela ministerial, que constam do art2 39,
apenas parecem circunscrever-se as entidades EPE, ja que sdo aquelas geridas
por “conselhos de administragdo”, deixando-se aparentemente de fora os
hospitais SPA (geridos por “conselhos diretivos”};

b) O diploma tem por objeto reforgar a autonomia administrativa e financeira
das referidas entidades do SNS, no que concerne a “contratagdo de profissionais
de saiide” e a “investimentos”, mas quanto a estes o diploma apenas prevé,
decorativamente, .um levantamento de necessidades e a consequente
elaboragdo de planos relativos a sua realizagdo, o que ja decore da legislagio em
vigor, ndo garantindo qualquer reforgo da referida autonomia

4.3.0n? 5 do art? 3¢ do projeto de Lei n® 997 /X111 /42 no que se refere as entidades
EPE do SNS é organicamente inconstitucional, porque:

a) Suprime poderes tutelares de aprovacio prévia do Ministro das Finangas
relativamente a deliberagdes dos conselhos de administra¢do que determinem a
contratagdo extraordindria de trabalhadores nessas entidades EPE do SNS,
poderes que constam das normas resultantes da conjugag¢io entre a alinea f) do
n? 2 do art? 202 do Decreto-Lei n? 18/2017 e a norma do n2 5 do art® 1572 do
Decreto-Lei de Execucdo Orgamental (DLEO/2019), respeitando os dois decretos
leis a competéncias exclusivas do Governo, respetivamente, de auto organiza¢io
(n? 2 do art? 198° da CRP) e de execugdo do Orgamento de Estado ( alinea b) do
art? 1992 da CRP);

b) Suprime um despacho prévio do Ministro da Saide que, caso fosse
favoravel, permitiria o exercicio discricionario da faculdade do Ministro das
Finangas em proceder a uma autorizagdo final da delibera¢do de contratagio
excecional de recursos humanos pelos 6rgios de gestdo das entidades EPE do
SNS, e substitui-o por um poder de ratificacio dessas deliberagoes pelo
mesmo Ministro da Satide;
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¢) Remove as regras que, por for¢a de decreto-lei, procediam no n2 5 do art?
1572 a uma coordenacio dos poderes tutelares sobre essas entidades entre
0 Ministro das Finangas e o Ministro da Satde, interferindo ostensivamente
na reserva de decreto-lei estabelecida nos termos do n? 3 do art? 1832 da CRP,
conjugado com o n? 2 do art® 1982 da mesma Lei Fundamental;

d) Violara claramente a reserva de auto-organizacdo do Governo, uma lei
parlamentar que, relativamente aos poderes de tutela administrativa
conferidos a oOrgdos singulares do mesmo Governo por decretos-leis
emitidos ao abrigo da sua competéncia exclusiva ou respeitantes a sua
reserva de competéncia administrativa, eliminem as competéncias tutelares
de um ministro para as atribuir a outro, operando uma configuragdo distinta de
coordenacdo e exercicio interno dessa fungio de controlo administrativo que a
Constituicdo reserva ao Executivo na alinea d) do art® 199 da CRP;

d) Se assim sucede, as modifica¢ées determinadas art? 32 do projeto de Lei
n? 997/XIIl ao disporem sobre a titularidade e o modo de exercicio de
competéncias tutelares especificas de 6rgdos singulares do Governo e sobre a
respetiva coordenagido e ao derrogarem, ainda, disposicdes legais constantes do
Decreto-Lei n® 18/2017 articulado com o DLEO/2019, violam o disposto no n2
2 do art? 1982 da CRP, conjugado com o n? 3 do art® 1832 da CRP, com
fundamento em violagdo das competéncias legislativas de organizagido e
funcionamento do Governo, inscritas numa reserva exclusiva de decreto-lei.

4.4, 0 art? 32 do projeto de lei, substituiu-se, ainda, indevidamente ao Governo, na
execugdo do Orcamento, derrogando disposi¢des do decreto-lei de execugdo
or¢amental, perpetrando uma incursio no exercicio material da fungao
administrativa, que lhe é constitucionalmente vedada, invadindo uma esfera material
de competéncia administrativa de execugdo orgamental reservada pela alinea b) do
art® 1992 da CRP ao Governo.

4.5. No que concerne aos hospitais SPA e entidades de natureza analoga, na medida
em que se lhes alargue por via interpretativa o regime do art® 3° do projeto de lei,
verifica-se que este preceito:

a) Derroga o regime de tutela dos Ministros das Finangas e Administracdo
Piblica, nos seus poderes de autorizagdo prévia de recrutamento de pessoal,
previstos nos n2s 7 e 8 do art? 302 LGTFP, sendo 0 mesmo substituido por uma
intervengdo tutelar “ex post” do Ministro da Satude;
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b}Mesmo respigando, sem aceitar, o entendimento da doutrina minoritaria que
considera que uma lei parlamentar poderia proceder a uma mera “explicitacio
por via legal das competéncias dos diversos 6rgios que integram o Governo”
mormente de ordem tutelar, sublinha-se que essa doutrina adverte que a
referida lei parlamentar ndo pode ser lida no “sentido de pretender impor ao
Governo um dado modelo de organizagdo”, como presentemente sucede;

¢) No caso presente, essa lei parlamentar, a ser aprovado o projeto, iria alterar
um regime de tutela ministerial proposto pelo Governo e ao arrepio da sua
vontade, impondo-lhe um modelo de coordenacio inter-ministerial e um modo
de exercicio de competéncias tutelares que invade a sua reserva de
competéncias exclusivas, resultante do n? 2 do art® 198° da CRP, conjugado com
on? 3 do art® 1832 da CRP, sendo, por isso, organicamente inconstitucional.

4.6. A par da possibilidade de o Governo poder reagir junto do Tribunal
Constitilcional, impugnando as normas invalidas (mormente 0s n% 4 e 5 do art2 3°
do Projeto de Lei n® 997/XI11/4?), dispde o mesmo drgio, igualmente, da faculdade
de revogar essas disposicdes através de decreto-lei emitido ao abrigo das suas
competéncias legislativas exclusivas.

4.7. No tocante a hipotética violagdo do art? 53° da Lei do OE pelo art? 32 do projeto
de lei, verifica-se que art? 42 do mesmo projeto determina que a “(...) presente lei
entra em vigor com o Orgamento do Estado subsequente & sua publicagdo.” Nestes
termos, a entrada em vigor da lei questionada ndo colidiria diretamente com a
obrigacdo insita no n? 2 do art? 532 Lei do OE para 2019, ja que este tera cessado a
sua vigéncia quando a Lei do OE para 2020 iniciar a respetiva produgio de efeitos.

Sem embargo, tratando-se a prépria matéria relativa as competéncias gestiondrias de
entes especificos da administragéo indireta um domfnio da esfera concorrencial, pode
o Governo revogar, ndo apenas na parte referente a tutela ( que é sua reserva de
competéncia exclusiva) mas, na totalidade, a lei que resulte do projeto de lei em
apreciagao.

Lisboa, 12 de Julho de 2019

Carlos Blanco de Morais
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