A S. Exa o Secretario de Estado
da Administragao Publica

Av. Infante D. Henrique, n.° 1
1149 — 009 Lisboa

Assunto: Regime de reclassificagdo e reconversao previsto no Decreto-Lei n.°
497/99, de 19 de Novembro.

1. O objecto do processo

Tém sido inUmeras as queixas apresentadas por funcionarios da Administracado
Publica portuguesa, insurgindo-se contra as dificuldades na aplicacdo do regime do
Decreto-Lei n.° 497/99, de 19 de Novembro, adaptado a Administragcdo Local pelo
Decreto-Lei n.° 218/2000, de 9 de Setembro, que aprovou o regime de reclassificagao
e reconversao profissionais nos servigos e organismos da Administracdo Publica.
Invocam as demoras na sua aplicacdo, as desigualdades de tratamento e, ainda, a

manutencéao de situagdes funcionalmente desajustadas.

Da instrucdo de processos relativos a esta questéo, ressalta a dificuldade, comum a
todos os sectores da Administragdo Publica, de controlar a formagao profissional
adquirida ou a adquirir, sendo frequentes os casos em que sao solicitadas orientagdes
a Direccao-Geral da Administragdo Publica (DGAP) a fim de se adoptarem critérios de

equidade de procedimentos relativamente a situagdes semelhantes.



2. A posicao da DGAP

Veio a apurar-se, no ambito da instru¢cdo procedimental, que a orientagdo seguida pela
DGAP’, fundamentada na problematica da definicdo individual da formacdo, impée a
futura adopgdo de um sistema préprio e adequado de validagcdo de conhecimentos
adquiridos ao longo do programa do curso tal como prevé o n.° 2 do art.° 15° do
Decreto-Lei n.° 50/98, de 11 de Marcgo, diploma definidor das regras que regem a

formacao profissional na Administragcdo Publica.

2.1. De acordo com a DGAP, os servicos publicos ndo deveriam viabilizar
processos de reconversio massiva através do suprimento de habilitagdes
literarias por modelos formativos tipificados, admitindo-se contudo que
poderiam ser viabilizados os projectos que, atentando no perfil do novo
posto de trabalho, apresentem um figurino de formagdo adequado ao
novo desempenho funcional e com uma carga horaria préxima da que é
exigida pela aquisigdo normal das habilitagées.

2.2. Por ultimo, é entendimento desta Direccdo-Geral que os servicos
proponentes de actos de reconversdo deveriam ainda inviabilizar as
situagcbes de desajustamento funcional entre carreiras auxiliares, quando
os funcionarios ndo detenham a escolaridade obrigatéria exigida, por nao
ser materialmente concretizavel o suprimento habilitacional. Assume
assim, até as ultimas consequéncias, a estrutura habilitacional formal,

inicialmente prevista pelo Decreto-Lei n.° 248/85, de 15 de Julho.

Da dificuldade da aplicagdo do actual regime de reconversdo e reclassificagdo é
exemplo o reduzido numero de funcionarios que sado objecto de tais medidas.
Elaborada uma pequena amostra, relativa ao universo da Administracdo Publica
portuguesa, verificamos que apenas uma média de 0,7% de funcionarios foi objecto de

reclassificagdo ou de reconversdo durante o ano de 20032 3. Parece assim verificar-se

! Oficio n.° 005144 de 21.07.04, in processo da Provedoria de Justiga n.° 2092/03.
2 Amostra: foram analisados os balangos sociais relativos a 2003 de dez entidades escolhidas

aleatoriamente da Administragdo Publica portuguesa, referenciando todas as possibilidades de



o “caracter irritante de um problema insoluvel pelos principios habituais de direito do

trabalho™.

3. Pressupostos de analise

reconversdo e de reclassificagdo, representando cerca de 3000 efectivos. A reclassificagcdo ou

reconversao foi aplicada a 23 destes efectivos.

Fonte:

Infarmed http://www.infarmed.pt/pt/noticias_eventos/noticias/nt_08_07_2004.pdf
Direccdo-Geral do http://www.dgo.pt/Actividades/BalancosSociais/2003/BalancoSocial_2003.
Orgamento htm

Instituto Politécnico de Viseu  http://www.ipv.pt/secretaria/bs_2003.pdf
Direccdo-Geral do Tribunal http://www.tcontas.pt/pt/recursos/bsocial/bsoc2003.shtm
de Contas

Instituto Nacional de http://www.iniap.min-agricultura.pt/bal_soc_2003.asp

Investigagdo Agraria

Servigos Sociais do http://www.sofe.min-

Ministério das Finangas financas.pt/balanco_social/efectivos_saidos.htm#promocoes

Instituto Geogréfico do http://www.igeo.pt/IGEO/portugues/o_instituto/Docs%200ficiais/Balanco%

Exército 20Social%20_I1GP%202003.pdf

Empresa Municipal de Aguas http://www.emarp.pt/sobrenos/relatoriocontas/relatorio2003/BalancoSocial4

e Residuos de Portimao 0-52.pdf

ADSE http://www2.adse.pt/page.aspx?ldCat=230&IdMasterCat=0&preview=&id=1
49#6

Secretaria-Geral do http://www.sgmf.pt/NR/rdonlyres/E28341D2-236A-46A5-8C10-

Ministério das Finangas 03C8B44079ED/1979/Balan%C3%83%C2%A70Social2005.pdf

® Os processos de pedidos de reconversdo e de reclassificagdo originaram, s6 no ano de 2004, 31
processos novos na Area 4 da Provedoria de Justiga, o que representa 4,37% do total de processos desta
area. Fonte: Relatorio do Provedor de Justica a Assembleia da Republica 2004, pag. 557.

* T. Aubert “Les erreurs de classement”, mémoire DEA, Toulouse, 1980, cit. por «Aspects juridiques de la
qualification professionnelle», Josette Yung Hing, Centre National de la Recherche Scientifique, CRPT,
Paris, 1986. Trata-se, na realidade, de uma questdo de “extrema dificuldade”, na expressiva locugéo de
Bernardo da Gama Lobo Xavier, “A mobilidade funcional e a nova redacgdo do art.° 22° da LCT”, in
Revista de Direito e de Estudos Sociais, Janeiro-Setembro 1997, Ano XXXIX, n.°s 1-2-3, pag. 51 e

seguintes.


http://www.infarmed.pt/pt/noticias_eventos/noticias/nt_08_07_2004.pdf
http://www.dgo.pt/Actividades/BalancosSociais/2003/BalancoSocial_2003.htm
http://www.dgo.pt/Actividades/BalancosSociais/2003/BalancoSocial_2003.htm
http://www.ipv.pt/secretaria/bs_2003.pdf
http://www.tcontas.pt/pt/recursos/bsocial/bsoc2003.shtm
http://www.iniap.min-agricultura.pt/bal_soc_2003.asp
http://www.sofe.min-financas.pt/balanco_social/efectivos_saidos.htm
http://www.sofe.min-financas.pt/balanco_social/efectivos_saidos.htm
http://www2.adse.pt/page.aspx?IdCat=230&IdMasterCat=0&preview=&id=149
http://www2.adse.pt/page.aspx?IdCat=230&IdMasterCat=0&preview=&id=149

Partindo destes factos preliminares e apds uma primeira analise do sistema de
reclassificagdo e reconversao vigente em Portugal, chegamos a cinco pressupostos de

exame:

3.1. Constata-se, em primeiro lugar, que nos encontramos perante matéria
que, de um ponto de vista sistémico, ndo configura uma especialidade da
Administracdo Publica, e que se encontra prevista, regulada e
profusamente analisada no ambito do direito do trabalho, relacionando-se
com o objecto de trabalho e o poder da entidade empregadora determinar
unilateralmente a sua modificacdo®. Este facto permite-nos, ndo apenas
aproveitar da experiéncia recolhida no ambito do direito laboral, como
também perspectivar o relacionamento que ira existir entre ordens
juridicas publica e privada, face a Lei n.° 23/2004, de 22 de Junho, que
aprova o regime juridico do contrato individual de trabalho na
Administracao Publica.

3.2. Em ambas as ordens, publica e privada, € um principio geralmente aceite
que o trabalhador deve, em principio, exercer fungdes correspondentes a

actividade para a qual foi recrutado, correspondente a um nivel de

°A questdo que nos ocupa foi tratada pela doutrina no ambito do direito privado, como ja referimos, a
propodsito das alteragcbes do objecto do contrato e, em especial, das alteragées excepcionais permitidas ao
abrigo do “jus variandi”. No ambito da lei do trabalho, cujo regime juridico foi aprovado pelo Decreto-Lei n.°
49.408, de 24.11.69, era jurisprudéncia firmada (cfr. Anotagéo ao Acérddo do STJ de 6.07.00, processo
100/99, in BMJ 499 (2000)) que a posigéo do trabalhador na empresa e a respectiva categoria profissional
sdo definidas pelo conjunto de tarefas ou de servigos para os quais aquele é contratado ou que
efectivamente desempenha no desenvolvimento do contrato. Essa categoria profissional, revelada pelo
nucleo essencial das tarefas que constituem objecto da prestacdo laboral (categoria-fungdo) ganha
sentido na medida em que encontra tutela na lei e nos instrumentos de regulamentagédo colectiva de
trabalho, que assim protegem a posigéo contratual do trabalhador, garantindo o desempenho daquelas
tarefas e o direito a correspondente retribuicdo (categoria-estatuto). Assim, "deve ser reconhecida ao
trabalhador a categoria cujo conteudo funcional mais se aproxime do tipo de tarefas concretamente
desempenhadas e a categoria mais elevada, quando tais tarefas se ajustam a mais do que uma
categoria”, cfr. Monteiro Fernandes, “Direito do trabalho”, I, 9.2 ed., pag. 185, in Acdrdao cit. no Acérdao
do STJ de 6.07.2000, processo 100/99. Cfr. ainda, Lobo Xavier, opus cit.



qualificacdo determinada e que se cristaliza em categorias profissionais®.
No entanto, apesar de a situagdo normal respeitar a concordancia entre
prestacdo de trabalho e qualificagdo, pode verificar-se desconformidade
entre a categoria profissional detida e as fungbes efectivamente
exercidas, sem que tal facto seja necessariamente negativo ou ilicito.

3.3. Quando esta desconformidade se verifica, ha que decompor a situagao
nos seus varios elementos e analisar a substancia da alteragdo. Importa
fundamentalmente partir do objecto da prestacdo do contrato, verificar a
sua duracdo, constatar se é ou nao definitiva, e se pode, ou nao,
constituir um facto juridico modificativo da relagdo contratual’. Decisivos
sao, a este propdsito, os conceitos de “funcdes efectivamente exercidas”,
pelo funcionario — que necessariamente implicam a analise do conteudo
funcional da categoria profissional onde o trabalhador se encontra
inserido e aquela para a qual pretende ser reclassificado ou reconvertido

— e a dimenséao de temporalidade na qual se verificam.

® De acordo com o novo Cédigo de Trabalho, aprovado pela Lei n.° 99/2003, de 27.08, cabe as partes
definir a actividade para que o trabalhador é contratado, podendo tal definicdo ser efectuada por remisséo
para categoria constante do instrumento de regulamentagéo colectiva ou de regulamento interno (cfr. art.®
111°). A actividade contratada, ainda que descrita por remissdo para categoria profissional constante de
instrumento de regulamentacao colectiva de trabalho ou regulamento interno de empresa, compreende as
fungdes que lhe sejam afins ou funcionalmente ligadas, para as quais o trabalhador detenha a qualificagao
profissional adequada e que n&o impliquem desvalorizacéo profissional. Para estes efeitos, consideram-se
afins ou funcionalmente ligadas, designadamente, as actividades compreendidas no mesmo grupo ou
carreira profissional, conferindo ao trabalhador, sempre que o exercicio das fungdes acessoérias exigir
especiais qualificagbes, o direito a formagéao profissional ndo inferior a dez horas anuais (cfr. art. © 151°).
Para a concretizagdo do contrato, é conferido ao empregador o poder de direcgéo, definido como o poder
de fixar os termos em que deve ser prestado o trabalho (cfr. art.° 150°) e, ao trabalhador, é estabelecido o
dever de obediéncia, devendo cumprir as ordens e instrugdes do empregador em tudo o que respeite a
execugao e disciplina do trabalho, salvo na medida em que se mostrem contrarios aos seus direitos e
garantias (cfr. alinea d) do n.° 1 do art.® 121°). A desobediéncia ilegitima as ordens dadas pelos
responsaveis hierarquicamente superiores constitui justa causa de despedimento (cfr. alinea a) do n.° 3 do
art.° 396°) mas, em contrapartida, o empregador ndo pode, salvas as excepgdes legalmente previstas,
diminuir a retribuigéo, baixar a categoria ou transferir o trabalhador para outro local de trabalho.

’ Cfr. Alfaia, Jodo, “Conceitos fundamentais do regime juridico do funcionalismo publico”, vol. |, Almedina,
1985, pag. 318 e seguintes, cit. Parecer do Tribunal de Contas, sentenca n.° 18/03/Nov03/3?, in Processo
n.° 01/JC/03.



3.4. Em quarto lugar, interessa operacionalizar a validagdo pela entidade
empregadora das aprendizagens anteriores. Trata-se de questdo
aparentemente de ordem lateral, mas que acaba por revelar-se essencial,
ja que pode conduzir frequentemente, dentro da prépria Administragao
Publica, a gravosas situagcdes de estagnacao profissional. Dai o interesse
em analisar o actual sistema de formacgao profissional na administracao
publica portuguesa e, ainda, de procurar alternativas.

3.5. Por ultimo, constata-se que tanto o Decreto-Lei n.° 497/99,
individualmente considerado, como o seu enquadramento, compdem um
conjunto desestruturado, com solugdes incoerentes e com exigéncias
burocraticas irrelevantes permitindo a confuséo deliberada de conceitos e

de pressupostos, a necessitar de uma intervengao clarificadora.

4. Enquadramento historico-legislativo

Uma analise mais detalhada carece, no entanto, de um enquadramento histérico-
legislativo, para o que convém recordar, embora de forma brevissima, os principais
marcos de evolugdo no ordenamento juridico portugués, nas ultimas décadas, no

ambito da fungao publica.

Com a “Reforma de vencimentos do funcionalismo civil” de 1935% e sem existir um
regime geral de carreiras, estabeleceu-se o principio da habilitagdo minima para
ingresso nos quadros e promogdes a determinados postos (acima do grupo “T”, em 27
grupos) salvaguardando-se a existéncia de curso especial e as situacbes de chefia de
seccgao e de reparticdo apos 1936, desde que possuissem curso superior adequado ao
exercicio desses cargos. Estas disposi¢des nao invalidavam as disposi¢coes especiais
de servicos que as exigissem (art.° 21°). As reformas subsequentes®, particularmente a
ocorrida em 1969'°, manteve esta flexibilidade, determinando-se, como regra geral, a

exigéncia de habilitagbes minimas para provimento em cargos publicos, sem

8 Aprovada pelo Decreto-Lei n.° 26115, de 23.11.35.
® Que se limitaram a introduzir alguns ajustamentos aos principios gerais estabelecidos em 1935.
10 Aprovada pelo Decreto-Lei n.° 49410, de 24.11.69, que ja introduzia alguns principios estabelecidos no

Plano para a Reforma Administrativa elaborado em 1966, a coberto do Il Plano Intercalar de Fomento.



prejudicar, contudo, os preceitos que exigissem curso superior para o provimento de
determinados cargos (art.° 25°).

Em 1979, e face a inexisténcia de um diploma legal que definisse os principios gerais a
que deve obedecer a estruturagcio da carreira, procedeu-se a tipificacao das categorias
base da fungdo publica, passando a determinar-se, taxativamente, os requisitos
habilitacionais de ingresso para cada carreira, com o objectivo de alterar o “universo

"1 vigente & data'.

confuso
Em 1982, considerando que o respeito pelo preceito constitucional, que determina o
acesso de todos os cidadaos em igualdade de condigbes ao exercicio de fungdes
publicas, apenas poderia ser garantido pela supressao do critério de livre escolha, que
predominava no preenchimento de lugares de ingresso e de acesso da fungéo publica,
institucionalizou-se o sistema de concurso como forma de provimento de todos os seus
lugares, excepto dos cargos de direcgdo’. Consequentemente, sé podiam ser
admitidos a concurso, os candidatos que satisfizessem os requisitos para o provimento
em fungdes publicas.

Em 1984, a preocupag¢ao com a mobilidade dos recursos humanos da Administragcao
Publica, levou a consagracgao legislativa das figuras de reclassificagdo e reconversao
conceptualmente idénticas as que actualmente existem'; mas, é em 1985, com a
publicacdo do Decreto-Lei n.° 248/85, de 15 de Julho, que se estabilizam as nogbes
que viriam a ser fundamentais na construgdo do sistema de vinculagao publica e que

ainda se encontram parcialmente vigentes:

o Determina-se, assim, que as fungbes publicas podem ser asseguradas em
regime de carreira ou em regime de emprego'®, devendo o desempenho de

fungdes correspondentes a necessidades permanentes e proprias dos servigos

" Cfr. Preambulo e alinea a) do n.° 1 do art.®° 2° do Decreto-Lei n.° 191-C/79, de 25.06.

2 Com esta consolidagdo da carreira concebida como suporte de motivagdo do pessoal, perdeu-se em
termos de flexibilidade o que se aumentou em termos de burocracia e rigidez. E a partir desta data que se
comegou a sentir a necessidade de introduzir flexibilidade nos requisitos habilitacionais de forma a
considerar a fungdo desempenhada tendo em conta a categoria.

'3 Cfr. Decreto-Lei n.° 171/82, de 10.05.

' Cfr. art. 30° do Decreto-Lei n.° 41/84, de 3.02, embora se verificasse o controle do Tribunal de Contas.
1 Situagéo que ja se verificava antes da entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 191-C/79, face a inexisténcia

de um regime geral de carreiras e concursos.



ser, em principio, assegurado por pessoal em regime de carreira, estruturada
na base do principio de adequacgao as fungoes; define-se a carreira como o
conjunto hierarquizado de categorias as quais correspondem fungdes da
mesma natureza a que os funcionarios terdo acesso de acordo com a
antiguidade e o mérito evidenciado no desempenho profissional e estabelece-
se a nocao de categoria, como a posicdo que os funcionarios ocupam no
ambito de uma carreira, fixada de acordo com o conteudo e qualificagdo da
funcdo ou fungdes, referida & escala salarial da fungdo publica®®; por ultimo,
menciona-se o reforco dos mecanismos de intercomunicabilidade entre
carreiras mediante a supressao de obstaculos apenas baseados no factor
formagao académica, passando a valorizar-se a qualificacdo profissional'’.

e Fixaram-se, portanto, os conceitos em redor dos quais passou a gravitar a
estruturacdo das carreiras da funcdo publica, incluindo o estatuto
remuneratério’ e a progressdo dos funcionarios e agentes da Administracdo
Publica, conceitos em redor dos quais se centra a problematica da
reclassificagao e reconversao.

e Em simultdneo, com a adopcdo de um ordenamento de carreiras,
caracterizaram-se consequentemente as fungbes mediante a sua descrigdo e
qualificagcdo, visando permitir uma adequada gestdo de recursos humanos,
nomeadamente o0 dimensionamento das necessidades de pessoal.
Cautelosamente, determinou-se que a descricdo dos conteudos funcionais em
caso algum e de acordo com um principio tradicional de direito administrativo,

poderia constituir fundamento para o nao cumprimento do dever de obediéncia,

16 Cfr. art.s 3° e 4° do Decreto-Lei n.° 248/85. Fixaram-se, assim, na lei conceitos que a jurisprudéncia e a
doutrina ja ha muito tinham estabelecido.

' Cfr. art® 16° do Decreto-Lei n.° 248/85. Consagrou-se neste diploma um sistema de
intercomunicabilidade vertical (art.° 17°) para a falta de habilitagdo e um sistema de formagédo para
carreiras técnico-profissionais de nivel | e Il (art.° 20°). Partiu-se do principio que caberia ao sistema
educativo, tendo em conta as reformas entretanto efectuadas, com a introdugéo dos cursos profissionais,
suprir as habilitagdes profissionais exigiveis. Na auséncia de resposta do sistema educativo, bem como
das instituicbes formativas existentes — Instituto Nacional de Administragdo e Centro de Estudos de
Formacao Autarquica —, passou a formagéao a ficar sujeita ao escasso mercado disponivel.

® Que se manteve até 1989, tendo por base uma escala remuneratéria, constante de letras do alfabeto,

que ja vinha sendo praticada e que condicionou uma aplicagdo adequada do novo regime de carreiras.



sem prejuizo da atribuigdo aos funcionarios de tarefas de complexidade e
responsabilidade equiparaveis, ndo expressamente mencionadas, conforme se

prevé no n.° 4 do art.° 9° do Decreto-Lei n.° 248/85".

Reconhece-se assim, claramente, que a realizagao do trabalho nido € imutavel e ndo é

concebivel como uma realizacéo juridica cristalizada ou totalmente inalterada.

Este entendimento é reforcado em 1989, quando, sem modificar substantivamente o
regime anterior, se estabeleceram os principios gerais em matéria de emprego publico,
remuneracbes e gestdo de pessoal da Administragcdo Publica, expressamente
recepcionando na ordem juridica, decorrente do principio geral da mobilidade de
recursos humanos®, o principio da mobilidade para os funcionarios publicos no art.
23° do Decreto-Lei n.° 184/89, de 2 de Junho.

e Previram-se medidas que visavam imprimir racionalidade a gestdo dos
efectivos, pela adopcao de quadros de pessoal anuais e pela flexibilizagao dos
mecanismos que permitiriam desenvolver uma politica de
redimensionamento;?'

e Paralelamente, adoptou-se o principio do enriquecimento do conteudo funcional
de cargos, estatuindo-se que, com o objectivo de simplificar o sistema de
carreiras e quadros, facilitar a gestdo dos recursos humanos e desenvolver as
capacidades e motivacao dos funcionarios, a Administracao deveria promover a
agregacao de fungbes essencialmente repetitivas em cargos com conteudos

funcionais diversificados, que exigissem aptidées idénticas ou semelhantes?®.

Ja em 1998, pretendeu-se criar condigcdbes para operacionalizar a

intercomunicabilidade entre carreiras e valorizou-se o papel da formacgao profissional

19 Principio este que transformava a aplicabilidade do conteudo funcional das varias carreiras, num
indicador para a boa gestao dos recursos humanos.

2 No ambito da gestao global dos recursos humanos.

o) disposto no art.° 25° do Decreto-Lei n.° 184/89, relativo a quadros de pessoal, ndo passou de letra
morta, ja que as sucessivas leis de execugéo orgamental sempre impediram a sua aplicabilidade pratica.
%2 Art.° 34° do Decreto-Lei n.° 184/89.



no contexto do racional aproveitamento dos recursos préprios da Administragdo®,
datando, também desta altura, o ja mencionado Decreto-Lei n.° 50/98 que, definindo
as regras e os principios que regem a formagao profissional na Administracdo Publica,
integra no sistema a formacdo da reconversdo profissional®* e, também, a da
intercomunicabilidade® no ambito da formacéo continua?.

Chega-se, assim, a 1999, ano da publicagdo do Decreto-Lei n.° 497/99, que impde o
desenvolvimento dos mecanismos de reconversdo e de reclassificagdo, como
instrumentos privilegiados de gestdo e que revoga o art.° 30° do Decreto-Lei n.°
41/847".

Porém, esta evolugdo legislativa ndo evitou que os resultados finais pudessem ser

analisados da seguinte forma:

“A fim de prestar servigos publicos de uma forma mais eficiente em termos de custos,
a reforma do sector publico devera incidir numa maior aproximagao a uma abordagem
orcamental e de gestdo orientada para os resultados (...). A fim de melhorar a
eficiéncia do sector publico, serdo necessarias praticas de gestdo de pessoal mais
flexiveis (...). As recentes reformas destinadas a aumentar a mobilidade laboral na
Administracdo Publica, nomeadamente a nova Lei sobre a mobilidade de trabalho e
uma “bolsa” de emprego a partir de 2003 sé&o iniciativas no bom sentido. Estas
medidas sdo essenciais para uma reafectacdo mais eficaz de recursos humanos, em
especial visto que parece existir um numero excessivo de funcionarios publicos
relativamente aos servigcos prestados, o que esta a colocar as despesas publicas sob

presséo crénica.” *®

% preambulo do Decreto-Lei n.° 404-A/98.

%4 Cfr. n.° 2 do art.° 13° do Decreto-Lei n.° 50/98.

% Cfr. alinea c) do n.° 2 do art.° 12° do Decreto-Lei n.° 50/98.

% Definida como aquela que visa promover a actualizagdo e a valorizagdo pessoal e profissional dos
funcionarios e agentes, e que reveste as modalidades de aperfeicoamento, especializagao e reconversao.
Cfr. art.°s 12° e 13° do Decreto-Lei n.° 50/98.

7 Revogando-se também, com o Decreto-Lei n.° 218/2000, o disposto no art.° 51° do Decreto-Lei n.°
247/87.

% Cfr. “OCDE — Estudo Econémico: Portugal — Avaliagdo e Recomendagbes” Janeiro 2003, in

http://www.bportugal.pt/publish/other/ocde_03_p.htm.
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Mais recentemente, a Resolugdo do Conselho de Ministros (RCM) n.° 109/2005, de 30
de Junho, fundamentando-se no excessivo peso estrutural da Administragcao Publica e
na necessidade de reavaliar a sua dimensdo, através da extincdo, fusdo e
reestruturagdo de servigcos e organismos, prevé a constituicdo de contingentes de
pessoal supranumerario. Pretende-se, assim, consagrar solu¢gdes que contribuam para
a reducgao global de efectivos da Administragdo Publica, para o apoio aos funcionarios
nessa situacao, mas também para a sua requalificagdo e reconversao profissionais.

Também na vertente da formacéao refere a RCM que se prevéem medidas de reforgo
da qualificacdo dos recursos humanos da Administracdo Publica, apostando-se na
formacéo de requalificagado tendo em vista a reafectacdo no ambito da Administracédo

Publica e a reconverséao profissional dos funcionarios supranumerarios.

5. Algumas consideragcées sobre a formacao profissional na Administragao

Publica.

O presente estudo exige que nos debrucemos, com um pouco mais de detalhe, sobre
a evolugao, nos anos mais recentes, da questao da formacao profissional em Portugal

e particularmente no que concerne a fungao publica.

Em termos gerais, as questdes sobre formacgao profissional em Portugal ndo mereciam
papel de destaque no discurso politico, pelo menos até a adesao a Comunidade
Europeia, baseando-se o discurso politico, a partir desta data, no atraso estrutural em
que se vivia face aos baixos niveis de formagao, o que obrigava a adopcdo de
medidas que permitissem dotar o Pais de recursos humanos qualificados, sem os

quais seria impossivel competir num mercado mais exigente.

Actualmente, o enquadramento juridico da formagao profissional tem a sua sede no

129

disposto nos Decretos—Leis n°. 401/91 e 405/91, de 16 de Outubro, que

2 Estes diplomas tiveram a sua génese em sede de concertagdo social, em que o Governo da época,
juntamente com os parceiros sociais, acordou num conjunto de medidas relativas a formacao profissional

que eram também aplicaveis a Administragdo Publica.
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estabelecem os regimes juridicos da formagao profissional, inserida no sistema

educativo e no mercado de emprego, respectivamente.

Esta separagao resulta do “principio da verticalidade”, definido como “segmentagéo
interna, através da qual as fileiras liceal e técnica se foram autonomizando, permitindo

em cada uma delas uma progressédo vertical no seu interior®

e permite que se faca a
sua distincdo, quer através da sua base institucional dominante, a escola ou a
empresa, respectivamente, quer pelos seus destinatarios especificos, no primeiro
caso, a populagdo escolar, incluindo o ensino recorrente de adultos e a educagéo
extra-escolar, e, no segundo, a populacdo activa empregada ou desempregada,
incluindo nesta os candidatos ao primeiro emprego. Como ponto comum a ambas, 0s
conceitos, as finalidades, a certificacdo de componentes, a consideracado dos niveis e
perfis profissionais; a avaliagio e a coordenacdo que foram distribuidas,
respectivamente, ao Ministério da Educagdo e ao Ministério do Emprego e da

Segurancga Social.

Ora, também neste caso, a avaliagado feita passados dez anos é claramente negativa:
de acordo com o relatério da Comissao Europeia, “A situacdo social na Unido Europeia
em 2004”, em Portugal o nivel de escolaridade dos jovens é de 43,7%, contra a média
europeia relativa a 25 Estados-Membros, de 76,6% (valor provisério), e uma taxa de
2,9% de aprendizagem ao longo da vida sendo a média europeia de 8,5%. Também os
niveis de habilitacdo escolar dos jovens em 2002, que reflectem a percentagem de
populacéo entre os 20 e os 24 anos que concluiram, pelo menos, o ensino secundario
superior, € menor que a média europeia: 43,7% contra 76,6% (valor provisoério).
Simultaneamente, refere-se que, em Portugal, se verifica uma taxa que chega aos
45% de abandono escolar precoce, sendo este definido como abrangendo a
percentagem de populagdo com idade entre os 18 e os 24 anos cujas habilitagdes
correspondem apenas ao ensino secundario inferior e que nao participam em outras
acgoes de educacgao e formacgao (mais do dobro da média europeia). Alias, a distancia

que em 2001 separava as qualificacbes certificadas da populacdo adulta portuguesa

% Cfr. Alves, Natalia, "Modos de aprendizagem e evolugao da formagao profissional em Portugal” in “As
modalidades da empresa que aprende e da empresa qualificante”, Observatorio do Emprego e Formacao

Profissional, “Estudos e analises”, 1998, pag. 69.
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do padrao de qualificagbes académicas da generalidade dos paises europeus era
ainda grande, estimando-se que em 4.700.000 activos cerca de 2.400.000 n&o

possuissem a escolaridade de nove anos®'.

Esta situagao reflecte-se necessariamente na Administracéo Publica®, razdo pela qual
nos mereceu especial atengao salientar, na nebulosa do sistema de educacio e de

formagdo profissional®®

, a questdo da formacdo profissional neste sector, cujas
condicionantes e principios gerais ndo sao diversos, apesar de consagrados em
normativos autébnomos, daqueles que respeitam a formacgao profissional em geral.
Parece ter querido sustentar-se que a formacao profissional para a Administragao
Publica apresentaria especificidades ndo compativeis com os principios gerais em
vigor nesta matéria. No entanto, esta aparente especificidade do sistema de formagao
profissional para a Administragdo Publica em Portugal resultaria, tdo sd, do facto de
em 1990 a Unido Europeia ter desbloqueado, ainda no ambito do QCA |, pela primeira
vez, verbas destinadas a programas de formagdo profissional de funcionarios
publicos®, tendo entdo sido atribuida ao Secretariado para a Modernizagéo
Administrativa a competéncia para a gestdo das verbas assim atribuidas dentro de

uma politica de formagao de activos da fungao publica.

Com a publicagcado do Decreto-Lei n.° 9/94, de 13 de Janeiro, procurou estabelecer-se a
articulagdo de um conjunto de 6rgaos que tinham a seu cargo a formacgao profissional,
do mesmo passo que se contemplava um conjunto de normas visando uma

determinada politica de formacao® *. Na génese deste diploma ndo terdo estado,

¥ Cfr. “A situagéo social na Unido Europeia-2004-sintese” in http://europa.eu.int; cfr. ainda o Preambulo
da Portaria n® 1082-A/2001, de 5.09.

%2 para as Administragdes Publicas, enquanto entidades empregadoras, a formagéo profissional assume
papel de relevo.

% De forma a ilustrar a variedade de situagdes existente apenas no ensino secundario, cfr. ponto 1 do
parecer do Conselho Nacional de Educagéo de 13.02.03.

* A fungdo publica ndo era, até aquela data, destinataria de acg¢des de formagdo profissional co-
financiadas por fundos comunitarios.

% Este diploma, do ponto de vista juridico, era inutil, ja que se limitou a transpor as normas do Decreto-Lei

n.° 401/91, ja aplicaveis a Administragdo Publica.
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portanto, razbes ligadas ao conceito de formacgao profissional que apenas varia em

funcao dos seus destinatarios, nem sequer razdes ligadas a sua estrita necessidade.

Mas, o que é certo, é que esta autonomizagao veio a aprofundar-se com a publicacao
do Decreto-Lei n.° 50/98, que procedeu a reformulagdo do sistema existente com o
declarado objectivo gestionario de facilitar o levantamento das necessidades de
formacao e a elaboragdo dos planos adequados a sua satisfacdo, em sintonia com a
feitura dos planos de actividade e os orcamentos dos servicos®’. Com o objectivo de
melhorar a coordenacdo das entidades formadoras, atribui-se a Direccdo-Geral da
Administracdo Publica a funcdo de coordenadora do sistema e impbe-se a exigéncia
de acreditagao a todas as entidades que promovam a formacao para a Administracao
Publica, com excepcéao do Instituto Nacional de Administracdo e do Centro de Estudos
e Formacdo Autarquica, nos mesmos moldes que as entidades privadas.

Regulamentou-se o direito & autoformacéo profissional®

, através da atribuicdo de um
crédito de trinta e cinco horas anuais ao pessoal®® que, por sua iniciativa, o pode
utilizar em acgdes de formagao, quando nao seja contemplado nos planos de formacgao

dos servigos.
Deste modo, considerou-se que se tinham atribuido a Administragdo Publica os
mecanismos considerados oportunos, para dar resposta as continuas transformacotes

economicas, sociais, culturais e tecnologicas.

l. Analise

% As normas contidas no art.° 5° do Decreto-Lei n.° 247/87 continham ja suficiente determinagéo sobre
esta questdo, embora fossem apenas aplicaveis a Administragéo Local.

* Que ja o Decreto-Lei n.° 247/87, aplicavel a Administragédo Local, contemplava.

%8 Em moldes substancialmente diversos do estabelecido no Decreto Regulamentar n.° 15/96, relativo ao
regime de formacéo profissional co-financiada pelo Fundo Social Europeu.

% Os limites foram alterados pela Decreto-Lei n.° 174/2001, de 31.05. Sobre a natureza deste direito,
manifestamos as maiores reservas em face do teor do n.° 6 do art.° 24° e n.° 3 do art.° 25° do Decreto-Lei
n.° 50/98, com as alteragdes do art.° 42° do Decreto-Lei n.° 70-A/2000, de 5.05, na redacgéo que |he foi
dada pelo Decreto-Lei n.° 174/2001, de 31.05.
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E neste enquadramento que se desenvolve o regime de reclassificagdo e de
reconversao, figuras cujas delicadeza, patente nas definicbes constantes do art.° 3° do

Decreto-Lei n.° 497/99, nao se reflecte no regime a que estao sujeitas.

Optamos por utilizar um método de estudo comparativo que proporcione uma maior
visibilidade aos limites das figuras da reconversao e reclassificacdo. Por isso, partimos
frequentemente da comparagdo com outras figuras de mobilidade intercarreiras, a de
intercomunicabilidade horizontal e a de intercomunicabilidade vertical, que se
encontram reguladas, respectivamente, no Decreto-Lei n.° 404-A/98% e pelo Decreto-
Lei n.° 248/85*".

6. Fontes juridicas da mobilidade: intercomunicabilidade, reclassificagao e

reconversao

Estas quatro figuras de mobilidade intercarreiras foram agrupadas em redor de oito
eixos: o ambito de aplicacao; os objectivos; as condigdes de aplicagdo e os requisitos
habilitacionais; o conteudo da alteracao; a forma de transicio; as funcdes; o destino de

mudanga; e as normas de controlo gestionario.

6.1. O ambito de aplicagédo

O principio da intercomunicabilidade das carreiras, previsto nos art.° 16° e 17° do
Decreto-Lei n.° 248/85, pressupde que o candidato a concurso de acesso seja
funcionario e se encontre ja integrado em lugar dos quadros em regime de carreira, o
que, conjugado com o requisito de tempo de servigco necessario para a promogao,
permite concluir que ndo podem ser admitidos a concurso de promogao funcionarios
que tenham completado o moédulo de tempo de servigo necessario a promogao, na
qualidade de meros agentes administrativos, em regime de destacamento ou

requisicdo®?.

40 Adaptado a Administragdo Local através do Decreto-Lei n.° 412-A/98, de 30.12.

“ Nesta abordagem comparativa foi-nos util “Reclassificagdo, reconversdo e intercomunicabilidade”,
Santos, Angela, RAL, n.° 187, Janeiro-Fevereiro de 2002, pag. 51 a 58.

2 pAcordao do Supremo Tribunal Administrativo n.° 026901 de 6.12.94, in http://www.dgsi.pt.
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Da mesma forma, a reclassificagdo e reconversao s6 sao aplicaveis a funcionarios (cfr.
alineas a) e b) do n.° 1 do art.° 2° do Decreto-Lei n.° 497/99), exceptuando-se a
situacao transitoria da reclassificagdo e da reconversado prévias a reabilitagdo, nos
termos do art.° 12° do Decreto-Lei n.° 497/99*.

Nao deixa, no entanto, de causar alguma estranheza esta sequéncia legalmente
exigida, ja que, se por um lado os agentes podem sempre celebrar novo contrato ou
alterar o seu, sendo também admissivel que possam ser objecto da figura de
reabilitacdo, como resultado do reconhecimento da responsabilidade da entidade
empregadora, ja ndo se compreende que, para que um agente possa ser reabilitado,

tenha de ser, prévia e obrigatoriamente, objecto de reclassificacdo ou de reconversao.

6.2. Objectivos

Claramente é possivel proceder a delimitagdo de dois tipos de objectivos prosseguidos
pelas normas de mobilidade intercarreiras que acabam por conduzir, quer as figuras de
intercomunicabilidade, por um lado, quer as figuras de reclassificagdo e reconversao,

por outro.

Assim, encontramos objectivos diferenciados que acabam por corresponder as duas
relagdes distintas que existem na estrutura juridica da relagdo de emprego publico: a
figura de intercomunicabilidade tem a ver com a relagdo fundamental ou de servigo
que enquadra os aspectos que pressupdem a autonomia juridica do funcionario; as
figuras de reclassificacdo e reconversdo tém a ver com uma relagao organica ou de
funcionamento, que permite ver o funcionario como um meio integrado num servigo
publico ou suportando um o6rgéo administrativo, sem subjectividade juridica, apenas

relevante no ambito da organizagao interna da Administracdo e cuja prestagao se

3 Estabelece o n° 1 deste artigo que a reabilitagdo profissional se concretize através de um processo de
reclassificagdo ou reconversao profissionais, determinado por incapacidade permanente decorrente de
doenca natural, doencga profissional ou acidente em servico que torne o funcionario ou agente incapaz

para o exercicio das suas fungdes mas apto para o desempenho de outras.
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identifica com a actividade administrativa, imputagcédo esta que resulta da sua inclusao

numa entidade publica*.

Assim, a lei visa garantir através da intercomunicabilidade, entre outros beneficios®,
maiores possibilidades de progressdao a médio e longo prazo do funcionario na nova
carreira*®; mas, “Os objectivos que se visam alcangar com a reclassificacdo
profissional impedem que a mesma possa ser entendida ou utilizada como um meio
dos funcionarios ou agentes melhorarem a sua situagcdo ou ingressarem em nova

carreira sem ser por concurso™’

, com o objectivo de redistribuicdo de efectivos e ndo
de promocdo ou a alteragdo de nivel de vencimentos*®, estabelecendo-se normas de

acentuado cuidado quanto & equiparacdo remuneratéria**. O mesmo é aplicavel a

* Cfr. Acordo do Supremo Tribunal Administrativo n.° 039514 de 1.3.00, in http://www.dgsi.pt.

*5 Nao esquecendo que o reforco dos mecanismos de intercomunicabilidade entre carreiras efectuado
pelo Decreto-Lei n.° 245/85 se inseriu num diploma de reestruturagéo de carreiras, tal como o Decreto-Lei
n.° 404-A/98, que pretenderam introduzir mais justica relativa no sistema vigente

%6 Acordzo do Supremo Tribunal Administrativo n.° 0505/02 de 11.12.02, in http://www.dgsi.pt.

4 Moura, Paulo Veiga e, cit. por Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul, processo n.° 10666/01 de
28-04-03. A inclusdo da referéncia feita por este autor aos agentes deve entender-se efectuada aos
agentes em processo de reabilitacdo, ja que os mesmos se encontram excluidos do regime de
reconversao e reclassificagao.

“8 De acordo com a Lei n.° 99/2003, a determinagao pelo empregador, do exercicio, ainda que acessorio,
de fungdes afins ou funcionalmente ligadas, a que corresponda uma retribuicdo mais elevada, confere ao
trabalhador o direito a esta, enquanto tal exercicio se mantiver (cfr. art.° 152°). Por outro lado, permite-se a
titulo de mobilidade funcional (cfr. art. © 315°), que o empregador possa, quando o interesse da empresa o
exija, encarregar temporariamente o trabalhador de fungbées ndo compreendidas na actividade contratada,
desde que tal ndo implique modificagdo substancial da posi¢édo do trabalhador, sem implicar diminui¢cdo da
retribuicdo, tendo o trabalhador direito a auferir das vantagens inerentes a actividade temporariamente
desempenhada. Neste caso a ordem de alteragéo deve ser justificada, com indicagdo do tempo previsivel.
Assim, conseguiu-se pdr termo “aos espartilhos decorrentes da exacerbada invocacdo da categoria
profissional, enquanto factor inultrapassavel para a delimitacdo da actividade exigivel ao trabalhador’,
como se deu um “passo em frente em relagdo ao regime introduzido pela Lei n.° 21/96, de 23.07, no art.°
22° da LCT, cuja falta de clareza constituia um dado insofismavel” , Neto, Abilio, “Contrato de trabalho”,
Ediforum Lisboa, nota ao art.° 151°, pag. 110; cfr. Martinez, Pedro Romano, in “Cédigo do Trabalho.
Anotado”, 42 edigdo, Aimedina, 2005.

49 Cfr. Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, processo 043314 de 26-02-.98, cit. por Acérddo do
Tribunal Central Administrativo, processo n.° 10666/01 de 28-04-03, in http://www.dgsi.pt. A lei
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reconversao, ja que faz parte de um conjunto de medidas cuja utilizagao fica reservada
a Administracdo, que dispora assim, “de instrumentos privilegiados de gestao,

optimizacdo e motivacédo do capital de recursos humanos™’ °’.

Mas nem sequer os procedimentos constantes do art.° 6° do Decreto-Lei n.° 497/99

contribuem para o esclarecimento dos objectivos.

A formulagéo do n.° 1 do art.° 6° do Decreto-Lei n.° 497/99 néo é particularmente feliz
ja que contribui para a dificuldade de caracterizagao conceptual da reclassificagao e da
reconversdo. Ora, sendo os objectivos tendencialmente relacionados com o interesse
publico — pois s6 subsidiariamente sao consideraveis os interesses particulares — e,
nao constituindo a reclassificagdo profissional nos servicos e organismos da
Administracdo Publica um direito subjectivo do funcionario®, mas tdo sé um
instrumento de gestdo a utilizar por essa mesma Administragdo a luz de critérios de
oportunidade e de necessidade®, o que esta norma traduz, é uma conciliagdo com os
objectivos particulares dos funcionarios que procuram a melhoria da sua situagéo sem
ser por concurso, de tal forma, que o pedido do funcionario com mais de trés anos de

categoria, acaba por excepcionar as condi¢cdes de aplicagdo do art.° 4°, prevendo-se

estabeleceu que a reclassificagédo profissional se da para a categoria de nova carreira remunerada para a
mesma letra de vencimento ou para a imediatamente superior.

% Cfr. Preambulo do Decreto-Lei n.° 497/99.

" Isto n&o impede a verificagdo de que “as figuras de reconversdo e da reclassificagdo constituem
reivindicagbes mais ou menos constantes dos sindicatos da Fungdo Publica que, sobretudo com o
fundamento na valorizagcdo obtida no exercicio de fungbes, pretendem introduzir alguma flexibilidade na
rigidez da estratificagdo de carreiras”, cfr. processo da Provedoria de Justi¢ga n.° 1410/00.

%2 Ora, para a finalidade deste estudo, interessa reter em especial e mais do que as questdes doutrinarias
surgidas a propdsito da evolugdo sofrida neste ambito a propdsito dos n.° 2 a 6 do art.° 22° da Lei 49 408
de 24.11.69, nomeadamente com a Lei n.° 21/96, de 23.7, a profunda alteragdo que a lei sofreu e que
deixou assim, de consagrar o direito do trabalhador a ser reclassificado na nova categoria profissional, no
prazo de seis meses. Sobre a nogéo de polivaléncia e a sua delimitagdo face ao jus variandi, cfr. o estudo
de Anténio da Gama Lobo Xavier, opus cit. € Anténio Damasceno Correia, “A polivaléncia e o direito da
empresa a alterar o objecto da prestagao laboral”’, in Revista de Direito e de Estudos Sociais, Janeiro-
Margo 2002, Ano XLIII (XVI da 2° série), n.° 1, pag. 5.

%3 Cfr. Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul, 12730/03 de 1.04.04, in http://www.dgsi.pt.
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em sua substituicao, uma fundamentagao que justifique “o interesse e a conveniéncia

do servigo™* *°.

6.3. Condicoes de aplicagao e requisitos habilitacionais

6.3.1. Condigoes de aplicagao

Entendeu o legislador que ndo haveria necessidade de tipificar a previsdo das
condicdes de aplicacdo dos mecanismos de intercomunicabilidade. Mas, pelo
contrario, expressamente se previram estas condi¢cées no art.° 4° do Decreto-Lei n.°
497/99.

Acrescentariamos que tal definicao foi feita de forma imprecisa, na sua esséncia e
nos seus limites: assim se, por um lado, praticamente qualquer situacao de alteracao
funcional, real ou potencial, originada com o consentimento da Administragdo ou
decorrente de alteragbes organicas, pode originar a reconversado e reclassificagao,
por outro, os seus limites sobrepdem-se, confundindo-se e, em alguns casos,

exigindo interpretacédo complementar.

Este efeito é visivel quando nos deparamos com:

o A necessidade de compatibilizar a condigao prevista na alinea a) do
art.° 4° do Decreto-Lei n.° 497/99, que permite a reclassificacdo ou reconversao
profissionais, quando se verifique a alteracdo das atribuicdes e competéncias dos

organismos e servicos da Administracdo Publica, com o regime de colocagao e de

* Este fundamento de interesse publico inclui formalmente o parecer favoravel da Secretaria-Geral, ou do
departamento responsavel da area de gestdo dos recursos humanos, cfr. alinea ¢) do n® 1 do art.° 7° e
alinea c) do art.° 8°.

> Embora o o6nus da prova de qualificagcdo das tarefas desempenhadas que sejam inequivoca e
directamente relacionadas com as de outra categoria profissional incumba ao interessado, conforme
doutrina maioritaria na nossa jurisprudéncia, cfr. Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, n.°
01755/03 de 10.03.04 e Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, n.° 01104/03 de 13.11.03, ambos in
http://www.dgsi.pt.
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afectacao de funcionarios integrados nos servigos e organismos que sejam objecto de
extingdo, fusdo ou reestruturacdo previsto no Decreto-Lei n.° 193/2002, de 25 de
Setembro: é que este diploma, cujo objecto pode ou nao incluir a redefinicdo de
competéncias (cfr. alinea c) do art.° 4 do Decreto-Lei n.° 93/2002)°°, contempla um
regime especial de reconversdo e reclassificacdo nos termos das especialidades
constantes dos n.°s 2 a 9 do art.° 16°, consagrando, assim, um regime especial de
reconversao e reclassificacao para os funcionarios e agentes afectos aos quadros de

supranumerarios (cfr. n.° 1 do art.° 16° do Decreto-Lei n.° 193/2002).

Deve entender-se, conformemente, que a condicdo da alinea a) do art.° 4° do
Decreto-Lei n.° 497/99 tem de ser completada consoante a previsao respeite a uma
situacao de reestruturacao de servigos, decorrendo deste enquadramento a aplicagao

de dois regimes diferentes®’.

o A excessiva abrangéncia da fonte definida como “alteragédo de

funcdes”, prevista na alinea b) do art.° 4° do Decreto-Lei n.° 497/99.

Esta alinea prevé como causa ou condigdo de reconversdo e reclassificagcao, a
alteragcdo de fungdes ou a extingdo de postos de trabalho, originadas,

designadamente, pela introdugéo de novas tecnologias e métodos ou processos.

Assim a alinea b) do art.° 4° contém apenas uma enunciagao exemplificativa e pode
ainda induzir facilmente em erro o seu destinatario: a evolucao tecnolégica néo justifica

s6 por si a alteracao de fungbes — “a simples utilizacdo de computadores e programas

% Tal como o Decreto-Lei n.° 535/99, de 13.12, que o Decreto-Lei n.° 193/2002 veio revogar, contemplava
as mesmas situagdes — alteragbes organicas acompanhadas ou ndo de alteragdo de fungbes — e que
remetia para o Decreto-Lei n.° 497/99, no n.° 2 do art.® 2°.

0 regime de reconversao e reclassificagao previsto no Decreto-Lei n.° 193/2002 parece permitir a sua
aplicacdo aos agentes, bem como a nomeacgao definitiva em lugar de quadro de outra carreira, que se
considera automaticamente criado, a extinguir quando vagar, quando nao exista vaga disponivel para o
efeito. Permite ainda que durante o tempo de nomeagdo em comissdo de servigo extraordinario o
funcionario ou agente veja o seu tempo de servigo contado para todos os efeitos legais na nova carreira
sendo o vencimento correspondente a categoria da nova carreira, ao contrario do que defendemos para o
regime do Decreto-Lei n.° 497/99. Cfr. ponto 6.6.
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informaticos para execugdo de tarefas inerentes a determinadas fungcbes ndo é

suficiente para motivar a reclassificacdo de funcionario”®

, pelo que a simples utilizagéo
de computadores e programas informaticos na execugao de tarefas proprias da

categoria, ndo pode facultar, sé por si, a reclassificagdo e reconversao.

Por outro lado, para além de poder coincidir com as dificuldades de determinacao da
previsdo da alinea a) — ja que a alteracdo de atribuicdbes e competéncias dos
organismos e servicos da Administragdo Publica se encontra associada
frequentemente a alteracao de fungdes, podendo ou nao, coincidir com a previsao de
reestruturacdo de servigcos do Decreto-Lei n.° 193/2002, havera também de atender
necessariamente, ao facto de a previsdo da extingdo de postos de trabalho se referir a
extingdo de vaga, o que implica necessariamente uma reestruturacdo ao abrigo do
Decreto-Lei n.° 193/2002.

¢ Quanto a alinea c) do art.° 4° do Decreto-Lei n.° 497/99, que prevé como
causa de reconversao e reclassificagdo a desadaptacao ou a inaptidao profissional do
funcionario para o exercicio das fungdes inerentes a carreira e a categoria que detém,

ressalta imediatamente a inexisténcia de parametros.

E se, por um lado, ¢é dificil conceber que esta norma permita um abaixamento de

categoria, como no direito privado®

, em funcao da existéncia de direitos adquiridos,
facilmente se constata que a norma nao contém qualquer indicagdo sobre os métodos

de avaliacdo que permitam verificar a desadaptagao ou inaptiddo profissional®' e que o

% Cfr. Acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul, processo n.° 12730/03, de 01.04.04, in
http://www.dgsi.pt.

% E, muito menos, o despedimento por inadaptagéo previsto no art.° 405° da Lei n.° 99/2003.

€ Admite-se ainda que o trabalhador possa ser colocado em categoria inferior aquela para que foi
contratado ou a que foi promovido quando tal mudanga, imposta por necessidades prementes da empresa
ou por estrita necessidade do trabalhador, seja por este aceite e autorizada pela Inspecg¢édo-Geral do
Trabalho. Em principio, o trabalhador ndo adquire a categoria correspondente as fungdes que exerca
temporariamente, cfr. art.° 313° da Lei n.° 99/2003. O mesmo principio constava do art.® 23° da Lei 49 408.
o Cfr. a nocdo de inadaptagéo do trabalhador em cargos de complexidade técnica, prevista no n.° 2 do
art.° 406° do Cédigo de Trabalho, que prevé o incumprimento dos objectivos previamente estabelecidos e

formalmente aceites por escrito. Cfr. ponto 6.4.
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sistema integrado de avaliacdo de desempenho da Administragdo Publica, criado pela
Lei n.° 10/2004, de 22.03, s6 é obrigatoriamente aplicavel para efeitos de promocéo e
progressdo nas carreiras e categorias, conversdo da nomeagao proviséria em

definitiva e renovacao de contratos®.

Assim, e porque a forma de aferigdo da compatibilidade ou conexao da actividade que
o funcionario ira exercer com o conteudo funcional da categoria correspondente ao
lugar que se pretende ira prover, deve ser feita através do método previsto no art.® 6°,
ou seja, do exercicio de fungbes correspondentes a nova carreira em comissao de
servigco extraordinaria, remetemos para a analise desta questao, que consta do ponto

6.6 a propdsito das fungdes que sao exercidas neste regime.

o A alinea d) do art.° 4° do Decreto-Lei n.° 497/99 permite que a
aquisicao de novas habilitacdes académicas e/ou profissionais, desde que relevantes
para area de especialidade enquadravel nas atribuicdes e competéncias dos servigos
e organismos da Administragdo Publica, origine a reconversao e reclassificagao do

funcionario.

Trata-se, em nosso entender, de uma clarissima situagcdo de excepcionalidade ao
mecanismo de concurso, ja que o funcionario ao deter as habilitagdes académicas
necessarias detera também os requisitos de admissdo a um concurso interno. Porqué
excepcionar, entdo, a comprovacao de que aquele, e n&o outro, € melhor para o cargo,
permitindo situagdes aberrantes de inicio de fungdes em desajustamento funcional, ou
de propostas de reclassificagdo a partir do dia em que se obtém as habilitagdes

literarias?%®

Mas a alinea d) viabiliza também que a reconversdo, em conjuga¢ao com o n.° 2 do
art.° 5° acabe por conduzir a atribuicdo de cargos em corpos especiais ou em
carreiras em cujo ingresso seja exigida licenciatura ou curso superior, em situagdes de
alteragdo das atribuicbes e competéncias dos organismos do mesmo organismo ou

servico da Administragcdo Publica: estariamos, assim, em presenga de reconversdes

52 Cfr. n.° 1 do art.° 7° da Lei n° 10/2004.

63 Situagdo comum em muitos organismos e de dificil aceitagdo do ponto de vista constitucional.
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sequenciais, que permitiiam legalmente um resultado ainda mais excepcional e n&o

explicitado na lei.

. Quanto a alinea e) do art.° 4° do Decreto-Lei n.° 497/99, que
possibilita a reconversao e reclassificagcdo em situacées de desajustamento funcional,
caracterizado pela ndo coincidéncia entre o conteldo funcional da carreira de que o
funcionario é titular e as fungdes efectivamente exercidas, entende-se que &
excessivamente ampla, ja que descura a sua caracterizacdo em fungdo do modo,
tempo, ou lugar: qualquer desajustamento funcional, independentemente da forma ou
modo em que acontega, da sua frequéncia ou duragdo, ou do local em que se
verifique, pode originar uma situacdo de reclassificacdo ou de reconversdo. Parece-

nos manifestamente excessivo e inadequado.

A este propésito refira-se uma causa de reclassificagéo obrigatéria® constante do art.
15° do Decreto-Lei n.° 497/99, cujo valor, apesar de constante de uma norma esgotada
temporalmente, reside no facto de ter originado dificuldades de aplicagdo e de
interpretagdo. Estas dificuldades verificam-se fundamentalmente quanto a
determinacdo do momento em que os funcionarios devem reunir os requisitos para
poderem beneficiar da reclassificagdo ou da reconversdo®. A norma é suficientemente
complexa para permitir um periodo relativamente indefinido ja que, apesar de se definir
o periodo de 180 dias como periodo maximo, foi-lhe ja aplicado o art.° 72° do Cddigo
do Procedimento Administrativo, o que alargou este periodo até Agosto de 2000,
quando, se o consideramos, ndao de natureza procedimental, mas sim como um prazo

de caducidade, tal data deveria reportar a Maio de 2000.

Ora o que parece poder extrair-se da alinea a) do n.° 1 do art.® 15° é que a

Administragdo dentro do prazo maximo de 180 dias apds entrada em vigor do diploma,

%0 art.° 15° do DL 497/99 ndo permitia reconversodes profissionais obrigatorias, so reclassificagdes.
% Sobre questéo de fundo semelhante cfr. Sentenca n.° 18/03NOV/3? Secgéo do Tribunal de Contas.
% Cfr. Processo n.° 1839/04 da Provedoria de Justica.
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ocorrida em Novembro de 1999, deveria verificar, se o funciondrio teria®’, até a
conclusdo desse mesmo prazo, mais do que um ano de fungbes correspondentes a
carreira distinta daquela em que esta integrado, fazendo retroagir os seus efeitos a
Maio de 2000. Nao foi esta a reacgdo da Administragdo, havendo sido referidos casos
em que se procedeu, posteriormente aquela data, a reclassificacdes efectuadas ao

abrigo desta norma, com violagao de lei.

Por ultimo, independentemente da verificagdo de qualquer uma destas causas, mas
desde que exista interesse e conveniéncia do servico, pode proceder-se a
reclassificagcdo e a reconversao a pedido de particular, desde que tenha mais de trés
anos na categoria, acabando por excepcionar-se assim, de forma total, a tipificacdo

das condi¢des de aplicagao de reclassificacdo e da reconversao.

6.3.2. Requisitos habilitacionais

Na intercomunicabilidade vertical exigem-se, por principio, as habilitagdes legais (n.° 1
do art.° 3° do Decreto-Lei n.° 404-A/98, de 18 de Dezembro), para lugares das
carreiras de acesso, tal como na intercomunicabilidade horizontal, em que é
pressuposto necessario, a posse das habilitagdes legalmente exigidas (n.° 1 do art.°
16° do Decreto-Lei n.° 248/85).

Da mesma forma, a reclassificacdo pressupde a titularidade das habilitagdes literarias
e das qualificagcbes profissionais legalmente exigidas para o ingresso e ou acesso na

nova carreira.

A falta de habilitagcao &, no entanto, permitida face a lei, na verificacdo da condicdo do
n.° 2 do art.° 3 do Decreto-Lei n.° 404-A/98: os funcionarios detentores de formagao
adequada nos termos dos art.°s 4° 5° 6° e 15° do mencionado diploma podem
beneficiar do regime de intercomunicabilidade vertical. Quanto a reconversao e, sendo

seu pressuposto, a falta de habilitagbes literarias ou de qualificagdo profissional,

7 Assumindo uma natureza declarativa e nao constitutiva de direitos, limitando-se a verificar os
pressupostos legais exigidos para a reclassificagdo, cfr. Acorddo n.° 6600/02 do Tribunal Central
Administrativo Sul de 24.06.04, in http://www.dgsi.pt.

24


http://www.dgsi.pt/

verifica-se que esta figura tem como requisito a frequéncia, com aproveitamento, do
curso ou dos cursos de formacgao profissional que em cada caso seja determinada em
funcao das habilitagdes ja adquiridas e dos requisitos de ingresso e/ou acesso na nova
carreira. Esta formacao é fixada caso a caso, em despacho conjunto do membro do

Governo da tutela e do que tiver a seu cargo a Administragao Publica.

Na realidade, esta exigéncia tem-se mostrado gestionariamente desastrosa® e tem a
sua origem em quatro questdes estruturais complexas do Decreto-Lei n.° 50/98, que
inclui a formagao de reconversdo entre as modalidades de formagao continua, que

regula®®. Permitimo-nos, assim, analisar este Decreto-Lei com maior acuidade.

e Trata-se em primeiro lugar de um diploma que nao responde as
necessidades da evolugado da sociedade respeitantes a forma como a aprendizagem é
concebida, animada e avaliada, ja que o diploma acentua a componente consumista e
nao estruturante da formacao, facto este devidamente acarinhado pelo sistema de
valorizagdo de cursos de formacgdo, no ambito da progressao de carreira’. A simples
mengéo a articulagdo com os planos de actividades constante do art.° 21° deveria ser
enquadrada com a atribuicdo ao dirigente da capacidade de optar por um sistema de
aprendizagem que promova sobretudo a criagao de valor € ndo o simples consumo de

formagao’".

%0 que é facilmente verificavel, em fungdo do numero de queixas que a Provedoria de Justica tem
recebido e pela dificuldade originada pela configuragdo da dimensdo desta situagao: existem cerca de
sete mil categorias funcionais na Administracdo Publica portuguesa, cujas combinagbes s&o inumeras, ja
que € necessario proceder ao estudo da carreira e da categoria de origem, com as resultantes da
reconversao profissional, cruzar esta informagdo com a formacgéo relevante previamente adquirida pelo
interessado, verificar se foi reconhecida, determinar quais os cursos de formagéo existentes a frequentar
pelo funcionario, bem como, a entidade competente para os ministrar. Elementos que, alids, devem
constar do despacho conjunto dos dois membros dos Governo anteriormente referidos.

% Cfr n.° 2 do art.° 13° tal como tem por objecto também promover a intercomunicabilidade entre
carreiras.

A questdo da ponderagdo do numero de cursos de formagdo autonomamente a todo um conjunto de
factores em sede de concurso é matéria a tratar em lugar adequado.

7 Kimberley Hare e Larry Reynolds, “51 instrumentos para transformar a Formag&o”, Monitor — Lisboa,
2003.
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e Em segundo lugar, o Decreto-Lei n.° 50/98 esquece que na Administragdo
Publica existe uma dicotomia nitida de fungdes, que separa aquelas que sao comuns a
todo o mercado de emprego e aquelas que, pela sua especificidade, comportam
caracteristicas préprias da Administragdo Publica: é o caso das fungdes exercidas pelo
pessoal dos impostos, das alfandegas ou da policia, por exemplo’®. Ou seja, ndo se
justifica em nosso entender que, s6 pelo facto de existir uma vinculagdo a
Administracado, o funcionario, de forma indiferenciada, tenha necessariamente de ser
portador de um diploma de formagao acreditado no ambito do sistema de formacgao

profissional para a Administracédo Publica.

o Esta exigéncia alargada conduz-nos, em terceiro lugar, a questionar qual o
retorno do esforco exigido pelo art.® 20° do Decreto-Lei n.° 50/98: trata-se da
acreditacao realizada no ambito da Portaria n.° 782/97, de 29 de Agosto, ao abrigo do
n.° 2 do art.° 14° do Decreto Regulamentar n.° 15/96, de 23 de Novembro™, que regula
os apoios a formagao a conceder no dmbito da vertente do Fundo Social Europeu.
Esta acreditacao passou, assim, a abranger todas as ac¢des de entidades formadoras
do sector publico a excepgao das que sao promovidas por organismos de formacao
central, cuja vocagao principal fosse a formagao profissional para a Administragéao
Publica, que estariam sujeitas a um regime de validacdo proprio’®. Refira-se que esta
acreditacdo compete de forma geral ao Instituto para a Inovagdo na Formacdo’®, que

se encontrava sobre a superintendéncia do Ministro da Qualificagdo e o Emprego’®.

e Em quarto lugar, a dimensao dos objectivos e os meios propostos, potencia a
faléncia do préprio sistema, que ao tipificar a DGAP como 6rgdo coordenador do

sistema’’ conjuga um volume ingerivel de trabalho e um aumento exagerado das

"2 Dicotomia que é considerada para efeitos de tendencial reserva do regime publico de carreira para as
funcdes relacionadas com o exercicio de poderes soberanos e de poderes de autoridade, constante da
alinea g) do n.° 1 da RCM n.° 109/2005, de 30 de Junho.

" Revogado pelo Decreto Regulamentar n.° 12-A/2000, de 15.09

™ Cfr. n.° 5 do art.® 1 da Portaria n.° 782/97.

5 Actualmente com a designacédo de “Instituto para a Qualidade na Formacgéo, IP”, cfr. Decreto-Lei n.°
79/2005, de 15.04.

78 Cfr. n.° 1 do art.° 4° do Decreto-Lei n.° 115/97, de 12.05.

7 Cfr. art.° 30° do Decreto-Lei n.° 50/98.
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competéncias especializadas com a falta de meios para o exercicio destas

competéncias.

Poder-se-a compreender, assim, a posigdo da DGAP referida em 2.”® como a tentativa
de racionalizar a gestao do sistema de que esta incumbida: de outra forma dificilmente
se entenderia a limitagdo dos pressupostos legais da definicdo de reconversao, que
faz apelo precisamente ao suprimento das habilitagdes e que também se afasta do
entendimento subjacente & estratégia de Lisboa “Educagdo e formacdo para 2010”"°,
documento no qual se procuram concentrar as reformas e os investimentos nas areas
fulcrais para a sociedade baseada no conhecimento, fazendo da aprendizagem ao
longo da vida uma realidade concreta, que inclua a validagdo da aprendizagem
anterior, mediante sistemas baseados na transparéncia, qualidade e reconhecimento

de validagdes e qualificacdes.

Ao contrario do entendimento da DGAP, ha que partir, como liminarmente se refere no
parecer do Conselho Coordenador dos Institutos Superiores Politécnicos sobre
validacdo, creditacdo de formacdo e experiéncia no ensino superior®®, do “axioma
decisivo da educacdo e formacdo de adultos: todos os adultos sdo portadores de

competéncias’, e de que “Em Portugal, este principio tem que ser considerado com

® Na qual se defende que ndo deve haver lugar a processos de reconversdo massiva através de
suprimento de habilitagdes literarias por modelos formativos tipificados, por ndo serem adequados as
exigéncias de uma administragdo dindmica e qualificada, e acrescenta que as situagdes de
desajustamento funcional entre carreiras auxiliares, onde os funcionarios ndo detém a escolaridade
obrigatdria exigida seriam de inviabilizar, por se ndo ser materialmente concretizavel o suprimento
habilitacional exigido (cfr. Oficio DGAP n.° 5144 de 07.21, fls. 68 e seguintes do processo da Provedoria
de Justiga n.° 2092/03) ja que: “um baixo nivel habilitacional, independentemente de se ser detentor de
formagao profissional directamente relacionada com as fungées que desempenha, limita o funcionario ao
nivel das suas competéncias, uma vez que as habilitacbes estdo ligadas com as areas do saber, do
saber-fazer e saber-ser” (apud despacho do Subdirector-Geral da Administragdo da Justi¢a, de 8.03.2005,
fls. 252 do processo n.° 2092/03).

™ Cfr. Comunicagédo do Conselho “Educacdo e Formacgdo para 2010, A urgéncia das reformas
necessarias para o sucesso da estratégia de Lisboa. Relatério intercalar conjunto do Conselho e da
Comissao sobre a realizagdo do programa de trabalho pormenorizado relativo ao seguimento dos
objectivos dos sistemas de ensino e formacao na Europa” (2004/C 104/01) in JOCE 30.4.04.

80 Cfr. http://www.esac.pt/bolonha/doc_nac/pt/docs/CCISP/135.pdf.
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particular atencéo, ja que, por razbes histéricas bem conhecidas, ha um desequilibrio
claro entre as estruturas das habilitacbes escolares e a das habilitacbes profissionais,
que se manifesta, sobretudo nas classes etarias mais elevadas, numa generalizada
sub certificagdo escolar, sinal de que os adultos, nomeadamente os activos, dispbem
de um conjunto de competéncias adquiridas por via das experiéncias profissionais e de
vida que precisamos de reconhecer e validar’, processo esse, cuja sustentabilidade se
fundamenta na urgéncia social € nas suas virtudes académicas: “Ninguém ganha se o
seu avango for socialmente encarado como um modo de degradag¢do da qualidade da
formagdo e de desvalorizagdo dos diplomas, seja para efeitos profissionais ou de

prosseguimento de estudos”.

Veja-se, por exemplo, que a recente doutrina veiculada pela jurisprudéncia nao é
contraria a esta tendéncia®’, quando adopta a tese perfilhada pelo Acérddo do
Supremo Tribunal Administrativo n.° 288/04, de 7.10.04, no qual se refere: “o regime
de reclassificacdo profissional, enquanto instrumento de mobilidade e de
intercomunicabilidade de carreiras, hdo pode ser prejudicado pelas regras relativas ao
ingresso e acesso na Administracdo Publica®’. Se a reclassificagdo profissional por
desajustamento funcional se pretende para carreira cujo ingresso normal dependeu da
frequéncia de um estagio probatério com aproveitamento, os requisitos do n.° 1, alinea
b) do referido art.° 15° do Decreto-Lei n.° 497/99, exigiveis ao reclassificando sao
apenas os de admissdo ao concurso para esse estagio. Isto é, torna-se necessaria a

devida habilitagéo literaria, mas néo ja o proprio estagio”.

E que, como bem referem os acérddos citados no paragrafo anterior: “cedendo o
formal ao material e ao facto naturalistico, o factor dominante deixa de ser o estagio
(...) para ser o seu suceddneo que realize os mesmos fins: potenciagdo da
reclassificagdo como instrumento de gestdo em ordem a facilitar a redistribuicdo de
efectivos e o aproveitamento mais racional dos mesmos (...). EXxigir para este,
mecanismos de mobilidade que sdo proprios do concurso seria total despropésito e

desvirtuamento dos fins que lhe estao subjacentes (cfr. art.° 23° do Decreto-Lei n.°

8 Cfr. Acordao do Supremo Tribunal Administrativo n.° 236/04 de 26.04.05, e n.° 0662/04 de 01.02.05, in
http://www.dgsi.pt.
82 Cfr. art. 31° do Decreto-Lei n.° 184/89.
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184/89, de 2/6) (...) seria ilégico, de resto, impor que o funcionario desempenhasse as
fungbes proprias da nova carreira durante pelo menos um ano (supondo-se que neste
periodo adquiriu conhecimentos, experiéncia e traquejo bastantes a fim de ser
reconvertido) para logo depois se exigir a posse de um estagio (precisamente com o

mesmo fim de aquisicdo de conhecimentos) pelo mesmo periodo de um ano”.

6.4. Conteudo da alteragao

Quando analisamos o conteudo das alteragbes produzidas pelas figuras de
intercomunicabilidade, verificamos que, ao serem as mesmas voluntariamente
requeridas pelo funcionario, através da oposi¢gao ao concurso, ndo podem levantar as
mesmas questdes que as alteracbes produzidas pela reclassificacdo e pela

reconversao.

Encontrar-se-a na origem da reclassificacdo e da reconversdao “uma preocupag¢do
legitima que podera resultar em beneficio do trabalhador mas também em beneficio

"8 e que tal

dos padrées de desempenho dos servicos prestados pelo Estado
desiderato se conseguira através de actos de conteudo positivo para o particular. No
entanto, o Decreto-Lei n.° 497/99 ndo esclarece se, tal como acontece no ambito
privado, a propria norma contém uma disposicdo que preveja a possibilidade de
alteragdo da posicao juridica do funcionario sem ser num sentido imediatamente

positivo®.

Esta hipotese seria teoricamente viavel ja que uma das condi¢cdes de aplicagao da
reclassificagdo e reconversao ¢ a inaptidao profissional do funcionario para o exercicio
das funcgbes inerentes a carreira que detém (alinea c) do art.° 4° do Decreto-Lei n.°
497/99): bastaria assim que se verificasse a existéncia dos outros pressupostos para
admitir que um funcionario, desde que detenha os requisitos legalmente exigidos para
a nova carreira, possa ser reclassificado numa categoria ndo necessariamente
superior a que detém, numa carreira com possibilidades de progressao diferentes ou

que, nao tendo as habilitacbes literarias ou qualificagbes profissionais necessarias,

8 Cfr. Processo da Provedoria de Justica n.° 1410/00.
8 Cfr. nota 49.
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desde que supridas pela aprovacdo em curso ou cursos de formacao profissional, seja
reconvertido, também numa categoria ndo necessariamente superior a que detém ou

numa carreira com possibilidades de progresséao diferentes.

Falta no entanto a lei a clareza suficiente para explicitar o sentido, conteudo e termos

em que a previsdo da norma se deve concretizar.

6.5. A forma de transigao

Decorre expressamente da Constituicdo Portuguesa o principio do direito de acesso a
funcao publica, em regra mediante concurso (n.° 2 do art.° 47), resultando a dimenséao
da sua importancia, muito claramente sintetizada do parecer PGR n.° 93/87 citado pelo
parecer PGR n.° 55/1995: “Trata-se de um sistema mediante o qual se faculta, a
quantos aspiram ao desempenho de um cargo ou categoria de cargos, a apresentagao
de candidaturas no sentido de, em mutua competicdo, comprovarem que possuem as
melhores aptidbes para o seu exercicio, possibilitando, assim, justamente, uma
efectiva selec¢do segundo capacidades e méritos. O direito comparado oferece do
concurso semelhante configuracdo, permitindo concebé-lo como "exame profissional
que se desenrola periodicamente, em principio anualmente, a fim de apresentar a
autoridade hierarquica candidatos cuja formagcdo e aptiddo estejam controladas” ou
como "procedimento regulado pela lei com o fim de escolher as pessoas mais idéneas
para determinada fungdo", podendo também identificar-se como o processo de
recrutamento do candidato mais idéneo®, de forma a facultar & Administracdo prover

os funcionarios mais capazes para o desempenho dos servicos®.

Por este motivo se ponderou a questdo, também constante do referido parecer PGR
n.° 55/95, de a transferéncia ser “um dos instrumentos de mobilidade territorial e
profissional dos agentes a que se costuma opor sérias reservas pela possibilidade de
um tratamento de favor ou de desfavor, para além de frustrar as expectativas de

acesso a categoria superior dos que se véem ulfrapassados pelos transferidos {...).

8 Cfr. nota 6 do Parecer PGR 55/1995, in http://www.dgsi.pt.
8 Cfr. Parecer n.° 39/74, no Boletim n.° 247, pag. 48.
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[H]a na verdade que reconhecer ao concurso o afastamento de um indice de

subjectividade, presente nos instrumentos de mobilidade”.

Ora, tanto a reclassificagcdo como a reconversao, de forma totalmente excepcional,
embora justificada pela necessidade de desenvolver os instrumentos privilegiados de
gestado, optimizacdo e motivagdo do capital de recursos humanos de que a
Administracao Publica dispde, permitem a mudanga de carreira sem a realizagdo de

concurso.

Recorde-se, no entanto, que foram afastadas por este érgédo do Estado, as duvidas
acerca da constitucionalidade desta solugdo legislativa, com fundamento na néo
violagcdo do nucleo essencial do art.° 47°, n.° 2, da Constituicdo®” e que sucintamente
apontam para o facto de a “lei facultar a fraude ao principio geral do concurso na
fungéo publica, beneficiando os funcionarios reclassificados ou reconvertidos, que néao
se submetem a um processo de selec¢do em concorréncia com outros que estariam
em condicbes de aspirar a sua colocacdo nos cargos a ocupar. (...) A raiz das criticas
reside em a lei (alinea e) do art.° 4°) instituir como um dos possiveis pressupostos
desta formas de mobilidade o desajustamento funcional, caracterizado pela néo
coincidéncia entre o conteudo funcional da carreira de que o funcionario é titular e as
fungbes efectivamente exercidas (v. também o n.° 2 do artigo 7°). Equivale esta
previsdo a reconhecer valor determinante a uma situagao de puro facto que é ilegal, na
medida em que viola o principio geral da correspondéncia entre contetdo funcional

abstracto e trabalho efectivo, o tal desajustamento referenciado pelo legislador™.

6.6. As fungoes

A intercomunicabilidade vertical processa-se sempre, mesmo nhas situagoes

excepcionais referidas em que é admitida a mudancga de funcionarios que nao tém

habilitagbes, para carreiras da mesma 4area funcional®. Por sua vez, a

intercomunicabilidade horizontal opera para carreiras integradas no mesmo grupo de

8 Cfr. Processo na Provedoria de Justica n.° 1410/00.
8 Cfr. Processo na Provedoria de Justica n.° 1410/00.

8 Cujo conceito remonta a 1985, constando do n.° 4 do art.° 7° do Decreto-Lei n.° 248/85.

31



pessoal desde que, entre outros, se verifique o requisito de existéncia de afinidade ou
de identidade entre os conteudos funcionais previstos para ambas as carreiras,
considerando-se que se verifica identidade de conteudo funcional quando a natureza e
complexidade das tarefas e responsabilidades inerentes aos lugares forem idénticas
(alinea a) n.° 2 do art.° 16° do Decreto-Lei n.° 248/85, de 15 de Julho) e afinidade,
quando estas caracteristicas forem semelhantes (alinea a) n.° 2 do art.° 16° do
Decreto-Lei n.° 248/85).

A reclassificagdo e reconversdo seguem um caminho diferente, ja que permitem a
transicdo para carreiras diferentes (n.° 2 do art.° 6° do Decreto-Lei n.° 497/99)* o que
significaria respeito pelas condi¢des do art.®° 4°, a que ja fizemos referéncia em 6.3.1.
e, em principio o exercicio, em comissdo de servico extraordinaria, das fungdes
correspondentes as da nova carreira por um periodo de 6 meses ou pelo periodo

legalmente fixado para o estagio de ingresso, se este for superior®”.

Ora, a exigéncia da prestacdo em comissdo de servigo extraordinaria, das fungbes
correspondentes a nova carreira, por um periodo de seis meses, ou por periodo
legalmente fixado para o estagio de ingresso na carreira®®, afigura-se actualmente
totalmente desnecessaria quando o desajustamento funcional se venha verificando ha

mais de seis meses ou um ano®.

Na pratica, tal exigéncia significa que a nomeagdo em comissao de servigo
extraordinaria apenas inicia formalmente o processo de reclassificagao e reconversao,

s6 sendo o funcionario provido no lugar vago do quadro do servigo ou organismo apos

% Reiterado pela alinea b) do n.° 1 do art.® 7° do mesmo Decreto-Lei.

1 Sobre contagem do tempo de estagio, cfr. Decreto-Lei n.° 159/95, de 6.06, e sobre as normas de
estagio cfr. Decreto-Lei n.° 265/88, de 28.07.

%2 Neste sentido, por exemplo, quanto a carreira técnica superior, a alinea b) do n.° 1 do art.° 5° do
Decreto-Lei n.° 265/88.

% Pode considerar-se a hipotese de o funcionario ndo vir a ser reclassificado ou reconvertido, apés o
“periodo de estagio”, o que implicaria o regresso do funcionario considerado n&o apto ao lugar de origem.

Cfr. ainda quanto a carreira técnica superior, a alinea g) do n.° 1 do art.° 5° do Decreto-Lei n.° 265/88.
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o termo do periodo do exercicio em comissao de servigo extraordinaria®, afastando-
se, portanto, o regime do art.° 6° do Decreto-Lei n.° 427/89, de 7 de Dezembro, que
regula a nomeagdo em lugar de ingresso. Durante este periodo de estagio, o
funcionario, apesar de exercer fungdes correspondentes a outra categoria, encontra-se
a vencer pela sua categoria de origem, nos termos do n.° 6 do art.° 25° do Decreto-Lei
n.° 427/89%.

Acresce que € sempre possivel, quanto a reclassificagdo, mas nao quanto a
reconversao, que este requisito seja dispensado quando comprovado com informagao

favoravel do respectivo superior hierarquico, nos termos don.° 2 do art.° 7.°

A desigualdade criada pela necessidade de interpretacdo da norma levou ja a

existéncia de queixas junto deste 6rgao do Estado®.

6.7. Vejamos o sétimo eixo, o destino da mudancga

A intercomunicabilidade vertical permite aceder a lugares das categorias de acesso
(art.° 3° do Decreto-Lei n.° 404-A/98) cujo escaldao 1 seja igual ou superior mais
aproximado do escaldo 1 da categoria de origem de carreiras de um grupo de pessoal
diferente, desde que se trate de carreiras inseridas na mesma area funcional, mesmo
para aqueles que excepcionalmente ndo tém requisitos de habilitacbes legalmente
previstos (art.° 3° do Decreto-Lei n.° 404-A/98), permitindo, assim, apenas, a transi¢cao
para categorias que nao sejam de base de uma carreira. Excepcionalmente, na
previsdo do n.° 2 do art.® 3° do Decreto-Lei n.° 404-A/98, nao se limita a transicao, para

as categorias de acesso. A intercomunicabilidade horizontal também permite a

% N.° 3 do art.® 6° e alinea b) do n.° 1 do art. 7°, do Decreto-Lei n.° 497/99, cfr. Acordao do Tribunal
Central Administrativo Sul n.° 10824/01 de 15-05-03, no sentido a que ja fizemos anteriormente referéncia:
o exercicio efectivo destas fungdes pode ser dispensado quando, em situagdo de reclassificagédo, seja
comprovado o exercicio, no mesmo servigo ou organismo, das fungdes correspondentes a nova carreira
por periodo ndo inferior a um ano ou a duragéo do estagio de ingresso, se este nao for superior.

%0 que nao deve conflituar com o entendimento de que o exercicio de fungdes as quais corresponda
uma retribuicdo mais elevada confere o direito ao funcionario do direito a esta enquanto tal se mantiver, ja
que se trata de um periodo transitério, com caracter de aprendizagem.

% Cfr. Processo da Provedoria de Justica n.° 4057/04.
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oposi¢do a concurso para lugares de acesso, mas de carreiras integradas no mesmo
grupo de pessoal, quando a esta corresponda letra de vencimento igual ou superior® &
que o interessado detém e exista identidade ou afinidade de conteudo funcional para
ambas as carreiras (art.° 16° do Decreto-Lei n.° 248/85, actualizado em fung¢do do
Decreto-Lei n.° 404-A/98).

No entanto, o regime da reclassificacdo e reconversdo determina a transicao para
categoria da nova carreira cujo indice correspondente ao escaldo 1 seja igual ou
superior mais aproximado ao do escaldo 1 da categoria de origem, aplicando-se-lhe o
disposto no art.° 18° do Decreto-Lei n.° 353-A/89, de 16 de Outubro, por forca do n.° 1
do art.° 10° do Decreto-Lei n.° 497/99. Nao podendo em nenhuma circunstancia a
reclassificagdo e reconversdo dar lugar a atribuicdo de cargos e categorias de chefia —
0 que alidas tem acontecido, de forma ilegal, conforme foi notado pelo Tribunal de
Contas, no seu “Relatorio de Actividades e Contas de 2004”, publicado in DR, n.° 130
Il série, pag. 10011 — ndo pode ainda, como regra, a reconversao dar origem a
atribuicdo de cargos em corpos especiais ou em carreiras em Cujo ingresso seja
exigida licenciatura, ou curso superior. Diziamos como regra porquanto tal € admitido
em situagao de alteracdo das atribuigdes e competéncias dos organismos e servigos
de Administracdo Publica, quando ocorra no ambito do mesmo organismo (n.° 2 do
art.° 5° do Decreto-Lei n.° 497/99).

Da mesma forma, os limites expressamente consagrados no art.° 5° a reclassificacao e
a reconversao profissionais justificam-se, em nosso entender, mais pelo facto de nao
haver vagas de quadro para os cargos de direccdo e chefia®®, do que pela exigéncia de
parcimoénia no uso destas figuras, sendo util como suporte tedrico proibir a atribuicao

de cargos e categorias de chefias pela via reclassificagdo®. No entanto, o alcance da

A expressao utilizada letra de vencimento igual ou imediatamente superior corresponde actualmente, de
acordo com os principios contidos no DL n° 353-A/89, de 16/10, ao estabelecido no n° 1 do art.® 18° deste
diploma, ou seja, para efeitos de intercomunicabilidade horizontal ou vertical ou de mobilidade entre
carreiras, a relacdo de natureza remuneratéria legalmente fixada estabelece-se entre os indices
remuneratérios correspondentes ao escaldo 1 da categoria em que o funcionario se encontre e o escalao
1 da nova carreira.

% Se bem que estes cargos, ainda que de nomeacéo definitiva, ndo integrem a carreira.

% Cfr. Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul n.° 10666/01 de 28.04.03.
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lei é limitado, ja que o que esta em causa € apenas a atribuigdo directa de tais cargos
ou chefias, pois uma vez reclassificado ou reconvertido, o funcionario é detentor de

todos os direitos da sua nova categoria.

6.8. Por ultimo, vejamos as normas de controlo de gestao

A intercomunicabilidade vertical encontra limites gestionarios, que relevam,
fundamentalmente, da existéncia de vaga. Assim, o nimero de lugares a prover nao
pode ultrapassar a quota a fixar, em cada caso, no respectivo aviso de abertura de
concurso (n.° 3 do art® 3° do Decreto-Lei n.° 404-A/98); da mesma forma a
intercomunicabilidade horizontal, sé pode ocorrer para lugares de acesso integradas

no mesmo grupo de pessoal (n.° 1 do art.° 16° do Decreto-Lei n.° 248/85).

Acaba, assim, por fazer-se um controle gestionario inserido ou englobado em decisdes
de gestdo genéricas, como aquele que consta do n.° 3 da RCM, n.° 97/2002,
determinando que a abertura ou prosseguimento de concursos, internos de acesso ou
de ingresso, dependem do respectivo cabimento orgcamental, em declaragcao
expressamente assumida pelo dirigente maximo do servigo ou organismo, devendo a
lista de classificagao final ficar dependente da confirmacgao desse cabimento, junto da

delegacao respectiva de Direcgao-Geral do Orgamento.

O regime de reclassificagdo e reconversao ndao admite a criagdo de vagas excepto
numa situagao particular: a do art.° 15° do Decreto-Lei n.° 497/99, sobre o qual ja nos

pronunciamos.

Il. Alternativas

Verifica-se, portanto, da analise efectuada a evidente necessidade de proceder a uma
alteracao legislativa, que contemple opc¢des estratégicas, conceitos mais claros e,
fundamentalmente, que admita opgbes de formacéao profissional que ndo obstaculizem

a faculdade de reconverter e de reclassificar, e que, em simultadneo, libertem a
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Administragcdo Publica para as suas fungdes essenciais, mediante a procura de

solugdes que admitam o esforgo do mercado de trabalho.

7. Alternativas ao sistema de formacgao profissional na Administragao Publica

Do exposto, resulta a necessidade de questionar os préprios fundamentos que aplicam
a Administragao Publica uma politica autébnoma de formacgao profissional, criando uma

duplicidade nao justificada de sistemas.

Da analise que fizemos merecem especial referéncia o Sistema Nacional de
Certificacao Profissional (SNCP), o Sistema Nacional de Reconhecimento, Validagao e
Certificacdo de Competéncias (RVCC) e os Cursos de Educagdo e Formacgdo de
Adultos (EFA). Porém, incidindo a nossa procura em sistemas eficazes, verifica-se que
o SNCP nao é uma alternativa valida, pelo que, nos referiremos em especial, aos
efeitos de certificacdo de competéncias na progressao da carreira e ao caso da

certificacdo escolar do pessoal dos museus.

7.1. O Sistema Nacional de Certificagao Profissional

Parece-nos particularmente importante, porquanto reveladora da cadtica situagédo que
acabamos de descrever, a informacdo que, de forma resumida e aplicada a

Administragdo Publica, se encontra no site da DGAP'®.

O enquadramento geral proporcionado pelo Decreto-Lei n.° 95/92, de 23 de Maio, que
estabelece o regime juridico de certificacdo profissional — com base no disposto nos
Decretos—Leis n°s. 401/91 e 405/91, sendo posteriormente desenvolvido quer pelo
Decreto Regulamentar n.° 68/94, de 26 de Novembro, quer pelo Decreto Regulamentar
n.° 35/2002, de 23 de Abril, no referente as condigbes gerais e a emissao de
certificados de aptidao e de formacgao profissional, que contempla — contém a definicao

do que se entende por certificagdo profissional: € “a comprovagcdo da formacao,

100 Http://www.dgap.gov.pt/docs_down/perfis_prof/perfis_profissionais.htm.
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experiéncia ou qualificagcdo profissionais, bem como, eventualmente, da verificacdo de
Iu101

outras condi¢ées requeridas para o exercicio de uma actividade profissiona
O Sistema Nacional de Certificacdo Profissional tem por objectivo implementar a
certificacao profissional com base nas qualificacbes adquiridas, pela via da formacéo,
experiéncia profissional ou equivaléncia de titulos facilitando a empregabilidade dos
trabalhadores e é constituido por estruturas de coordenacdo e de gestdo, de
composigao tripartida (Administracdo Publica, Confederagdes Sindicais e Patronais),
nomeadamente, a Comissdo Permanente de Certificagao, criada junto do Conselho de
Administracdo do Instituto de Emprego e Formacao Profissional, e as Comissdes
Técnicas Especializadas, constituidas por sector de actividade ou area profissional.

Foram criadas 29 Comissoes Técnicas Especializadas desde 1994.

Entre estas, releva especialmente a Comissdo Técnica Especializada dos Servigos
Administrativos (CTE/SA)'"%, que preparou a Portaria n.° 467/2003, de 6 de Junho, que
estabelece as normas relativas as condicbes de emissao de certificados de aptidao
profissional e de homologagao dos cursos de formacao profissional relativos aos perfis
profissionais de assistentes administrativos, técnicos administrativos e técnicos de
secretariado e técnico de contabilidade, ja que, conforme dispde o predmbulo, se trata
de area profissional que tem vindo a beneficiar de uma grande evolugéo, derivada
essencialmente da generalizagdo da utilizagcao de programas e aplicagdes informaticas
e da transformacao da propria organizacao do trabalho, que tem determinado uma

crescente exigéncia a nivel das qualificagdes requeridas para o seu exercicio.

Para a DAGP os varios processos de reconversao profissional, que foram analisados,
abrangem maioritariamente as reconversdes que se destinam a carreira de assistente
administrativo, e em menor dimensao, a reconversdo entre carreiras do grupo de
pessoal auxiliar, podendo ainda haver situagbes em que as reconversdes sao para as

carreiras técnico-profissionais'®. E, por isso, especialmente tentadora a afirmacéo da

101 Cfr. art.° 2° do Decreto-Lei n.° 95/92, de 23.05.

192 Griada pela Comissdo Permanente de Certificagdo, em 1997.02.10, integra 2 representantes do IEFP,
um dos quais coordena, 2 da Administragdo Publica (DGAP e Ministério da Educagdo), 2 das
Confederacdes Sindicais (CGTP e UGT) e 2 das Confederagdes Patronais (CIP e CCP).

193 Cfr. Oficio DGAP n.° 5144 de 21.07.04, in Processo da Provedoria de Justica n.° 2092/03, fls. 71.
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DGAP, de que “Destes perfis sdo especialmente relevantes para a Administragdo
Pablica, o do Técnico Administrativo, nivel 3, que corresponde, em termos
significativos, a carreira de Assistente Administrativo, o do Técnico de Contabilidade e
o do Técnico de Secretariado, ambos de nivel 3, subjacentes, em alguns organismos,
a carreira de Assistente Administrativo ou a de Técnico-Profissional. O peffil
profissional de Assistente Administrativo, nivel 2, é relevante para a realidade
organizacional e funcional empresarial, mas ndo tem significado para a realidade da
Administragdo Publica, ja que as carreiras cujas fungbes seriam enquadraveis neste

nivel foram extintas (Escriturario-Dactilografo, Auxiliar Técnico Administrativo)”.

No entanto, rapidamente passamos a perplexidade quando, de seguida, a DGAP
adverte: “Na Administracdo Publica, enquanto ndo for devidamente ponderada e
decidida a aplicacao integral do Sistema Nacional de Certificagdo Profissional a gestao
de recursos humanos, os perfis profissionais da area administrativa podem constituir
referenciais para elaboragdo de propostas de reorganizacdo de carreiras, para ac¢oes
de recrutamento e seleccdo e definicdo ou aperfeicoamento dos conteudos

programaéticos de acgbes de formacdo”™*.

7.2. O Sistema Nacional de Reconhecimento, Validagdao e Certificagdo de
Competéncias

A questao da reclassificacdo e reconversdo pode ter, no entanto, mais a ver com a

identificacdo, avaliacdo e reconhecimento dos saberes adquiridos por via nao formal,

questdo que tem vindo a ocupar um primeiro plano nos debates europeus'®.

Nao podemos obviar o facto de que “o ensino e a formacgao profissional estdo a ser
sujeitos a uma reorientagdo substancial de nivel publico que procura transformar os

sistemas de ensino e de formagdo formais (sobretudo profissionais) de sistemas

104 Http://www.dgap.gov.pt/docs_down/perfis_prof/perfis_profissionais.htm.

1% Sobre outros conceitos relacionados com a aprendizagem e conhecimento, como o saber-fazer
profissional, a qualificagdo e as competéncias, com os saberes de base e as competéncias chave, com a
identificacdo, a avaliagdo e o reconhecimento de competéncias e com a transferéncia e a capacidade de
transferéncia, cfr. Bjornavold, Jens, “Assegurar a visibilidade das competéncias, identificagdo, avaliagdo e
reconhecimento da aprendizagem néo formal na Europa”, CEDEFOP: i, Inofor, Lisboa 2003, pag. 175 e
seguintes. Cfr. sobre a situagdo em Franga (cfr. http://www.afpa.fr); Suécia (cfr. http://sweden.gov.se) ou

Canada (cfr. http://www.leadership.gc.ca).
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exclusivamente centrados nos meios, em sistemas centrados nos resultados (...).
Enquanto o sistema formal se mantém muito fortemente centrado na formacgao inicial,
um sistema de aprendizagem ao longo da vida deve enfrentar o desafio de aproximar

diferentes dominios de aprendizagem, quer formal, quer ndo formal” '*.
Trata-se de novas abordagens que valorizam os conceitos de:

e “aprendizagem”, definido como um processo cumulativo por meio do qual os
individuos assimilam progressivamente entidades de um crescente nivel de
complexidade de abstraccdo (conceitos, categorias, esquemas de

comportamento ou modelo);

e “aprendizagem formal’, como aquela que intervém num contexto organizado e
estruturado (ensino formal, formag¢ao em empresa);

e ‘“aprendizagem néo formal‘, como aprendizagem integrada nas actividades
planificadas, nado explicitamente identificadas com actividades de
aprendizagem, mas compreendendo uma parte importante de aprendizagem e
que abrange, como por exemplo, a aprendizagem semi-estruturada e a
aprendizagem-experiéncia, que decorre da actividade da vida quotidiana;

e “aprendizagem informal’, como aquela que decorre das circunstancias fortuitas
ou relacionadas com as actividades de vida quotidiana (trabalho, familia e
tempos livres);

e e “aprendizagem pela pratica” adquirida através da execugao repetida de
tarefas, mas sem instrucdo prévia e que, em simultaneo, dao especial atencao
ao importantissimo conceito de “saber-fazer profissional”, entendido como o
conhecimento e a experiéncia requeridos para se executar uma tarefa ou para
se ocupar um posto de trabalho, ou o resultado do ensino, da formacéo e da
experiéncia que caracterizam, com o “saber-fazer,” o conhecimento técnico
préprio de um emprego, e a “qualificacdo” entendida como o conjunto de
requisitos essenciais, para aceder a uma determinada profissdo e para se
evoluir num contexto profissional: sobretudo esta em causa a capacidade real e

demonstrada de um determinado individuo para utilizar o seu saber-fazer, as

106 Bjornavold, Jens, “Assegurar a Vvisibilidade das competéncias, identificacdo, avaliacdo e

reconhecimento da aprendizagem nao formal na Europa”, CEDEFOP: i, Inofor, Lisboa 2003, pag. 159.
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suas capacidades profissionais, as suas qualificacbes ou o0s seus

conhecimentos face a situagdes ou exigéncias profissionais habituais.

O Sistema Nacional de Reconhecimento, Validacao e Certificacdo de Competéncias,
iniciado em Portugal pela Agéncia Nacional e Formacdo de Adultos (ANEFA)'Y’
inscreve-se na estratégia europeia para o emprego e no Plano Nacional de Emprego,
constituindo-se como um estimulo e um apoio a procura de certificacdo e de novas
oportunidades de formacao, permitindo o reconhecimento, por parte dos sistemas de
educacao e formagao, das competéncias adquiridas pelos adultos ao longo do seu

percurso pessoal e profissional.

Esta necessidade foi reiterada no Acordo sobre Politica de Emprego, Mercado de
Trabalho, Educacido e Formacao, assinado pelo Governo e os parceiros sociais em
Fevereiro de 2001, quando acordaram que a dinamizagao da educacgao e formagao de
adultos, enquanto sistema que possibilita 0 acesso generalizado destes a progresséo
educativa, tecnoldgica, cultural e profissional, de forma autbnoma e permanente, deve
ser conduzida através da valorizagdo da certificagdo escolar e profissional das
competéncias adquiridas ao longo da vida, devendo ser considerada a sua insergéo

nas comunidades local e regional € nos espagos nacional e europeu.

O sistema de RVCC é promovido a partir da instalagdo de uma rede de Centros
RVCC, cujas entidades promotoras tanto podem ser publicas como privadas, criados
com o objectivo de reconhecer, validar e certificar as competéncias dos adultos,

maiores de 18 anos, que ndo possuam, numa primeira fase, o 9° ano de escolaridade,

07 A Direcgdo-Geral de Formacado Vocacional € um servigo central do Ministério da Educagdo que

desempenha fungdes de concepgdo da componente pedagogica e didactica do sistema educativo
relativamente a politica de formagéo vocacional, incluindo a certificagdo das qualificagdes, a coordenagao
e 0 acompanhamento da sua concretizagdo. Esta Direcgdo-Geral assume as competéncias anteriormente
atribuidas a ANEFA (extinta com a nova lei organica do Ministério da Educagao, aprovada pelo Decreto-
Lei n.° 208/2002, de 17.10) e desempenha, também, fungdes no &mbito da qualificagdo inicial de jovens,
assegurando-lhes a aquisicdo de competéncias necessarias a sua transigdo adequada para a vida activa.

O sistema de RVCC existe ja em Franga, Noruega, Irlanda, Inglaterra, Finlandia, Suécia, Australia e
Canada, estando em alguns destes paises alargado ao ensino superior, cfr. artigo “A estratégia da ANEFA

é mais interessante e motivadora para os adultos”, Trigo, Marcia, in S@ber+ n.° 13, ANEFA, pag. 14.
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no sentido de melhorar os niveis de certificagao escolar e de qualificagao profissional e
promover a continuacdo de processos subsequentes de formagao continua, numa

perspectiva de Aprendizagem ao Longo da Vida.

Estes Centros, que partem da despistagem das competéncias de cada individuo,
nomeadamente para determinar a necessidade de formacdo complementar,

organizam-se em trés eixos de intervencdo'®®:

e FEixo de reconhecimento de competéncias, que constitui o processo de
identificacdo pessoal das competéncias previamente adquiridas e que se
consubstancia no conjunto de actividades, assente numa légica de balanco de
competéncias, utilizando para o efeito uma diversidade de instrumentos que
permitem ao adulto ocasides de reflexao e avaliagdo das suas experiéncias de
vida e profissional;

o Eixo de validacao de competéncias, que é o acto formal realizado pela entidade
devidamente acreditada. Este acto faz-se perante um juri de validagéo, que é
composto por um profissional do Centro, que acompanhou o adulto no
processo de reconhecimento de competéncias, por formador ou formadores de
cada uma das quatro areas de competéncias e por um avaliador externo,
também acreditado. Este processo centra-se na avaliagao por parte do juri do
dossier apresentado pelo formando, podendo promover actividades de
demonstragao de competéncias.

o FEixo de certificacdo de competéncias, que & definido como o processo que
confirma as competéncias adquiridas em contextos formais, ndo formais e
informais e que constitui o acto oficial de registo de competéncias. As
competéncias sao validadas na carteira pessoal de referéncias chave e sempre
que for caso disso, por decisao do juri de validagao, havera lugar a emissao de
certificados de nivel basico 3, 2 ou 1, equivalentes para todos os efeitos legais,

aos 3°, 2° ou 1° ciclos do ensino basico.

7.3. Os cursos de Educagao e Formagao de Adultos

%8 Cfr. em especial a Portaria n.° 1082-A/2001, de 05.09.
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Trata-se de formacdes'® destinadas a adultos que ndo concluiram a escolaridade
obrigatéria, nem possuem uma qualificagdo profissional certificada, partindo, assim,
das competéncias que os adultos adquiriram em diferentes contextos, ao longo da
vida, e proporcionam uma formacao de base, em articulagdo com uma formacéao inicial

especifica.

Estes cursos conferem uma certificagdo escolar equivalente ao 1°, 2° ou 3° ciclo do
ensino basico e uma formagao profissional de nivel 1 ou 2, podendo variar entre um
minimo de 385 horas e um maximo de 2080 horas de formacgado integrada, e
independentemente do resultado do reconhecimento e validacdo de competéncias, e
dado que o adulto entrou em processo de educacgao-formacéao, este tera sempre de

efectuar um minimo de 100 horas de formagao base.

Saliente-se que o proprio modelo de cursos EFA para activos empregados podera vir a
ser repensado, “tendo em conta que a area de formagao profissionalizante parece
revelar-se pouco adequada, pois estes formandos estando a trabalhar, ja dispbem de
uma prética profissional, ndo fazendo sentido ensinar-lhes aquilo que eles ja sabem.
Assim, configura-se como possivel e pertinente que, nos casos dos empregados, se
constitua para certificagdo um outro tipo de cursos EFA, nos quais se considere
fundamentalmente a componente da formacédo de base que deve ser uma formacédo da

base larga para estes formandos™"°.

7.4. O efeito da certificagdo de competéncias na progressao da carreira

)", o efeito

Segundo um inquérito, da Direccdo-Geral de Formacgao Vocacional (DGFV
da certificagdo na progressdo da carreira € encorajador, ja que, entre os adultos
certificados que responderam ao inquérito, existem cerca de 20% que, auferindo

menos de 350 Euros/més no momento da inscricdo, apresentavam seis meses apoés a

109 Despacho conjunto n.° 1083/2000, de 20.11; Despacho conjunto n.° 650/2001 de 20.07.

10 “Relatério Nacional. Cursos de Educagdo e formagdo de adultos “Em observagdo” — 2000/2001”,
ANEFA, ME — MSST, pag. 46.

" http://www.dgfv.min-edu.pt/FORMUL%C1RIOS/estudoPORT.pdf.
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certificagcdo um rendimento mensal entre 350 Euros e 499 Euros. Alias, resulta da
analise efectuada que é essencialmente ao nivel do escaldo de rendimento mais baixo

que se verificam aumentos salariais entre os individuos empregados.

Entre as profissbes que esses adultos exercem encontram-se os classificados nas
categorias de “operarios, artifices e trabalhadores similares”, de “operarios de
maquinas e trabalhadores de montagem” e de “trabalhadores nao qualificados dos
servicos do comércio”, mas os adultos a exercer profissdbes como “pessoal de servigos
directos e particulares de proteccdo e seguranga” ou “‘empregados de escritério”
também revelaram um acréscimo no seu rendimento. Quando se compara a situagao
dos adultos, que exercem uma profissdo por conta de outrem, seis meses apods a
certificacdo com a sua situacéo actual, constata-se que é também ao nivel dos adultos
com mais baixos rendimentos que ocorre, mais frequentemente, uma subida de
escalao de remuneracao. Trata-se de transigcdes operadas, nomeadamente, ao nivel
de individuos que exercem profissdes como “empregados de escritdrio” e “pessoal de
servigos directos e particulares de protecg¢do e seguranga”, “condutores de veiculos e

embarcacobes e operadores de equipamento”, entre outras.

Os efeitos da certificacdo também parecem estender-se ao vinculo contratual dos
adultos. Assim sendo, é de destacar que cerca de 15% dos trabalhadores por conta de
outrem (TCO) que possuiam um contrato com termo no momento da inscri¢ao, ja eram
“efectivos” seis meses apos a obtencdo do respectivo certificado. Passados seis
meses da certificacdo esta parece produzir ainda algum efeito sobre o vinculo
contratual dos adultos, dado que 14,3% dos adultos que possuiam um contrato a
termo certo seis meses apos a certificacdo, passaram a ter um contrato de trabalho

sem termo.

Quando questionados sobre a possibilidade de subida na carreira, 20% dos adultos
que exerciam uma actividade por conta de outrem e que consideravam, no momento
da inscricdo no processo de RVCC, que essa possibilidade nao existia, mudaram a
sua opinido seis meses apos a certificacdo. Ora, a situagao oposta, ou seja, os adultos
que consideravam a partida que existia uma possibilidade de subida na carreira e que,

seis meses apods a certificacdo, ja ndo tém essa opinidao, € de apenas 2,5%. Deste
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modo, a certificagdo de competéncias ao nivel escolar parece estar a contribuir para a

criagdo de expectativas em termos de progresséo na carreira.

Considerando as transi¢des de opinido face a possibilidade de subida na carreira no
periodo de tempo que decorreu entre os seis meses apos a certificagao e actualmente,
a percentagem de adultos que dizia que ndo existia essa possibilidade e que,

entretanto, mudou de opinido é superior face ao caso anterior, situando-se nos 27,4%.

Estes factos indiciam que o nado reconhecimento, validagdo e certificacdo das
competéncias adquiridas pelos adultos ao longo da vida em contextos formais, n&o
formais ou informais pode ser prejudicial ndo apenas em termos de progressdo na
carreira como dos beneficios que |hes estdo associados, rendimento e vinculo

contratual'?.

7.5. O caso da certificagdo escolar do pessoal dos museus.

Os guardas dos museus, dos palacios e dos monumentos nacionais foram durante
muitos anos funcionarios com um grau baixo de escolaridade, cuja fungao se limitava a
um papel de vigilantes das pecas expostas. Porém, muitos deles, aproveitavam a
passagem dos guias para captaram o que era referido aos visitantes, liam as legendas
das exposigdes, acabando a Direcgcdo de algumas destas instituicdes por reconhecer
as capacidades de alguns destes guardas colocando-os em situagdo de
desajustamento funcional ao solicitar-lhes que executassem tarefas para as quais
eram exigidas mais competéncias e para as quais por vezes recebiam formacao

especifica.

Verificando-se a necessidade de actualizar as carreiras profissionais dos funcionarios
dos museus, especialmente dos organismos dependentes do Ministério da Cultura,
veio-se, apos concertagéo sindical, a criar uma nova carreira, no ambito do grupo de
pessoal técnico profissional, cujo conteudo profissional conjuga as tarefas de vigilancia

e seguranga, com as de recepcgao e lojas. Refere o predmbulo do Decreto-Lei que as

"2 cfr., ainda, sobre esta questdo o artigo de Moura, Estévéo, “Saramago, o Nobel e a Gestdo de

Recursos Humanos” in http://www.instituto-camoes.pt/escritores/saramago/sarmgrechumns.htm.
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criou, o Decreto-Lei n.° 55/2001, de 15 de Fevereiro, que “Desta forma torna-se
possivel adequar e formalizar a pratica existente, dignificando os profissionais {(...).”
Assim, para efeitos de transi¢cdo para a nova carreira de vigilante recepcionista criada
pelo art.° 7° deste diploma, o n.° 5 do art.° 14, exige em simultdneo, o 9° ano da
escolaridade e trés anos de experiéncia profissional ou, em alternativa, o 12° ano e um

ano de experiéncia.

Para que tal sistema pudesse ser viabilizado foi celebrado um acordo entre o Ministério
da Cultura e o Ministério da Educacado de forma a que estes funcionarios pudessem
beneficiar do Sistema Nacional de Reconhecimento e Validacdo de Competéncias,

abrangendo cerca de meio milhar de guardas.

Como resultado final aproximadamente 90% dos guardas naquela situagao sujeitaram-
se a este processo de reconhecimento e obtiveram o 9° ano de escolaridade podendo,

assim, progredir na nova carreira profissional'*>.

Conclusoes

A) O dever de prestagado funcional de um funcionario encontra-se delimitado
pela existéncia de categorias profissionais e funcionais, a que
correspondem determinados conteudos de prestagdo; no entanto, as
circunstancias da organizacido dos servigos e de exigéncias decorrentes de
operacionalidade pontual podem justificar a necessidade de prestacéo pelo
trabalhador de tarefas nao incluidas tipicamente na descricao funcional do

contelido correspondente a respectiva categoria.

B) Uma vez aceite o principio de que na Administracdo Publica a execugao
continuada dos contratos também impde uma realidade factica que o direito
nao pode desconhecer, importa desenvolver, de forma a introduzir alguma

flexibilidade na estrutura estratificada do actual regime de carreiras, o

3 Cfr. Artigo “A certificagdo escolar do pessoal dos museus “ in “Ao longo da vida”, pag. 41, “Uma vida no

palacio”, Portella, Cristina, in S@ber +, Anefa, n.° 13, pag. 39.
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principio de enriquecimento funcional dos cargos, ou de polivaléncia,
previsto no art.° 34° do Decreto-Lei n.° 184/89.

C) Tal desenvolvimento ndo impede, por sua vez, face a publicacdo da Lei n.°
99/2003, de 27 de Agosto, da Lei n.° 23/2004, de 22 de Junho, e da
Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 109/2005, de 30 de Junho, que
traduzem uma inequivoca vontade de aproximagao do regime publico ao
regime privado, antes aconselha, a convergéncia de regimes também

quanto a alteracao unilateral de conteudos da prestagao do trabalho.

D) Mesmo que nao se verifique tal aproximacao, é desejavel que se clarifique
0 regime em vigor, sendo decisivo proceder a alteracdo do Decreto-Lei n.°

497/99, acompanhado de profundas alteracdes ao Decreto-Lei n.° 50/98.

Assim,

1. Partindo de que o principio “pacta sunt servanda’ também é
aplicavel na Administracdo Publica, entende-se que o funcionario
deve exercer fungdes correspondentes a actividade descrita por
remissdo para a categoria na qual se encontra nomeado, devendo-se
determinar que esta actividade compreende as fungbes que lhe sejam
afins ou funcionalmente ligadas, para as quais detenha uma
qualificacdo profissional adequada e que nao impliquem

desvalorizacao profissional.

2. Seguindo de perto a definicdo do art.° 151° do Cddigo do
Trabalho, consideram-se fungbes afins ou funcionalmente ligadas as

actividades compreendidas no mesmo grupo ou carreira profissional.

3. A Administracdo podera ainda, excepcionalmente, quando o
interesse publico o exija e quando se verifique um facto
objectivamente  determinante da  modificacdo,  encarregar

temporariamente o funcionario de fungdes nao coincidentes com as
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do conteudo funcional da carreira em que se encontra provido
(incluindo as afins ou ligadas funcionalmente) sem que tal signifique

modificagdo substancial na posigcao do trabalhador.

4. Nesta situagdo, o periodo temporario previsivel deve ser
comunicado ao interessado, podendo ser prolongado durante o tempo

em que se verifique a necessidade.

5. Estariamos, assim, perante a absor¢cdo no direito administrativo
do instituto de “jus variandr”, acolhido sob a epigrafe de “mobilidade

funcional” no art.° 314° do Cédigo do Trabalho.

6. Para além destes limites, a Administragao Publica ndo pode,

licitamente, exigir trabalho diferente daquele que foi pactuado.

7. Assim, s6 a nao coincidéncia entre o conteudo funcional da
carreira na qual o funcionario se encontra provido e as funcbes
efectivamente exercidas, quando prolongada no tempo, de forma
efectiva e continua, podera vir a gerar uma redefinicdo do objecto da
sua prestagdo mediante a atribuicdo de categoria e carreira
diferentes: trata-se de uma verdadeira alteracdo do conteudo
funcional do trabalho a prestar, que excepciona os limites do “jus
variandi’. Nesta medida convém destringar, com a maior clareza, a

natureza das diferentes figuras.

8. Afastar-se-ia, sim, a possibilidade que actualmente o Decreto-Lei
n.° 497/99 contempla, de considerar como causas de alteragao
definitiva do conteudo funcional, a introdugao de métodos, processos
de trabalho ou novas tecnologias, tal como a aquisicdo de
habilitacbes, académicas ou profissionais, ou ainda a inaptidao
profissional. A causa especifica de alteracdo definitiva de conteudo
funcional, decorrente de extingdo, fusdo ou reestruturacdo de

servigos, encontra-se contemplada no Decreto-Lei n.° 193/2002, pelo
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que, remetendo o art.° 16° deste diploma para o Decreto-Lei n.°

497/99, haveria que ponderar as alteragdes a este regime especifico.

9. A modificagdo definitiva de contelidos funcionais, a que
faziamos referéncia em 7. das presentes conclusoes, deve configurar-
se como faculdade que assiste a Administragao e nunca como direito
do funcionario e devera realizar-se mediante a aplicacdo das figuras
de reclassificacdo e de reconversdo, consoante estejam ou nao

reunidos os requisitos legalmente exigidos para a nova carreira.

10. Os limites a reclassificagdo e reconversdo profissionais,
actualmente em vigor, apenas se justificam quanto a cargos dirigentes
e de chefia, ndo se considerando justificadas as limitagcbes a
reconversao em cargos em Corpos especiais ou em carreiras em cujo

ingresso seja exigida licenciatura ou curso superior.

11. A estas condicbes dever-se-a juntar, como pressuposto de
aplicagao das figuras de reclassificacdo e de reconversao, a exigéncia
de um periodo de tempo minimo em exercicio de fungdes
correspondentes a nova carreira pelo periodo legalmente fixado, nao

inferior a um ano e nao susceptivel de dispensa.

12. Por ultimo, do texto legal devera constar a cominagcédo expressa
da nulidade para actos de reconversao e reclassificagdo aos quais

falte qualquer dos elementos fixados na lei.

13. O sistema actualmente previsto na lei, que teoricamente deveria
permitir o suprimento da falta das habilitacbes literarias ou
profissionais, para efeitos de reconversao, carece de reformulacéo,
desde logo, através da substituicdo da légica da formacao

estabelecida a priori, pela analise da sua necessidade.
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14. Assim, apds o ano de desajustamento funcional a que fizemos
referéncia em 11. das presentes conclusdes, propde-se que seja
efectuada uma analise de competéncias do funcionario com especial
incidéncia nos requisitos de capacidade: aptiddo e talento para o
desempenho da actividade, a capacidade de resposta e a afericao do
desempenho do funcionario, seguida, se necessario, de uma
despistagem de eventual necessidade de formacdo complementar.
Recorde-se que muitas vezes as situagdes de desajustamento
funcional, se prolongam no tempo, pelo que nao faz sentido dar
formacgéao profissionalizante a quem ja esteja a trabalhar e disponha,

portanto, de pratica profissional.

15. Por ultimo, dir-se-4 que da analise do sistema de formacao
profissional na Administracdo Publica portuguesa, bem como da
avaliagdo dos seus resultados resulta necessariamente o
entendimento de que sendo a Administragdo Publica uma entidade
empregadora nao se justifica o estabelecimento de um sistema de

certificacao profissional apenas para esta entidade.

16. De facto, a Administracdo Publica, antes de mais, devera
recorrer em relacdo ao emprego de pessoal para o exercicio de
fungdes que tenham correspondéncia ou similitude no mercado
normal de trabalho, a profissionais detentores de titulo ou carteiras
profissionais exigiveis para aquela(s) actividade(s) no mercado de

emprego.

17. Alias, poderia considerar-se que a certificacdo profissional em
exclusivo para a Administracdo Publica seria uma certificagdo nao
possuidora de todas as virtualidades inerentes a este tipo de titulos ou

carteiras profissionais.

18. No ambito de um mercado de emprego alargado, o

reconhecimento de titulos ou carteiras profissionais pode funcionar e
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funciona como elemento necessario e indispensavel de acesso ao
emprego, tendo em conta a supressao de barreiras a livre circulagao
de trabalhadores, mas a certificagcao profissional para a administragao

publica nao possui a virtualidade da restante certificagao profissional.

19. Porém, se bem que o Estado deva socorrer-se, enquanto
entidade empregadora, de pessoal certificado profissionalmente, ja o
mesmo se ndo podera dizer em relagcdo aos profissionais que
exercam funcgdes de autoridade (agentes policiais, funcionarios de
impostos, funcionarios de Justica, v.g.) cuja certificagdo cumprira

exclusivamente ao Estado efectuar.

Ciente de que as preocupacgodes que acabei de expressar terdo a atencao devida,

fico a aguardar uma resposta de V. Exa relativamente a eventuais iniciativas e

outras medidas que o Governo entender vir a adoptar a propodsito deste assunto,

apresentando a V. Exa, Senhor Secretario de Estado, os meus melhores

cumprimentos,

H. Nascimento Rodrigues
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