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RAIT T Hrgide Autimoma dos Vyores

Sua Exceléncia

O Presidente da Assembleia Legislativa
da Regido Auténoma dos Agores

Eng? Luis Carlos Correia Garcia

Rua Marcellno Lima

9501-858 HORTA

Angra do Heroismo, 22 de fevereiro de 2022

Referéncia: A-09

Para conhecimento de Vossa Exceléncia direto e imediato, tenho a honra de enviar cépia do
requerimento que apresentei no Tribunal Constitucional para apreciagdo preventiva da
constitucionalidade de normas constantes do Decreto 1/2022 da Assembleia Legislativa da
Regido Auténoma dos Agores, nos termos e com os fundamentos ai desenvolvidos.

Com os melhores cumprimentos ¢ . w.—;\_ e:,.m,,‘zé,_,u.,‘_a‘&
g w

O Representante da Reptiblica para a R.A.A.

z}e»éécfo Cﬂ :
Pedro Manuel dos Reis Alvesl(iE;;’)




Senhor Conselheiro

Presidente do Tribunal Constitucional

O Representante da Republica para a Regido Auténoma dos Agores, ao abrigo do n.° 2 do
artigo 278° da Constitui¢do da Republica Portuguesa e dos artigos 57.° e seguintes da Lei n.” 28/82,
de 15 de novembro, vem submeter a apreciagdo do Tribunal Constitucional, em processo de
fiscalizagdo preventiva da constitucionalidade, as normas constantes das alineas 4) e f) do n° 2 do
artigo 4.° e do artigo 13.° do Decreto n.° 1/2022 da Assembleia Legislativa da Regido Auténoma dos
Agores, que estabelece o Regime Juridico da Atividade de Transporte Individual e Remunerado de
Passageiros em Veiculos Descaracterizados a Partir de Plataforma Eletronica na Regido

Autonoma dos Agores — o que faz nos termos e com os fundamentos seguintes.

1. No dia 11 de fevereiro de 2022, foi recebido no Gabinete do Representante da Republica
para a Regido Auténoma dos Agores o Decreto n.° 1/2022 da Assembleia Legislativa da Regido
Autonoma dos Agores (anexo), para efeitos de assinatura como decreto legislativo regional, nos

termos dos n.%s 1 e 2 do artigo 233.° da Constituicéo.
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2. O regime juridico constante do Decreto ora em apreciagdo — abreviadamente TVDE —
visa disciplinar o exercicio na Regido Autéonoma dos Agores de uma atividade econdémica e
profissional que se encontra regulada, no plano nacional, pela Lei n.° 45/2018, de 10 de agosto,
introduzindo ai algumas adaptagdes — algumas de natureza orgénica e procedimental, mas outras de

natureza substantiva — destinadas a acautelar um conjunto de interesses regionais, que sdo




sumariamente identificados no preambulo do préprio diploma e dos quais se destaca a

sustentabilidade ambiental.

No essencial, o regime regional aprovado pela Assembleia Legislativa da Regido Autéonoma
dos Agores ndo s6 ndo afasta a aplicagdo ao territorio insular da Lei n.” 45/2018, de 10 de agosto —
cujo regime, alias, o n.° 5 do artigo 1.° do Decreto n° 1/2022 declara de aplicagdo supletiva —, como
preserva o modelo regulador basico de exercicio da atividade em causa. Isto ¢, um modelo tripartido

de licenciamento:

a) dos operadores de TVDE, que sdo as empresas detentoras (e que registam) as viaturas

utilizadas no exercicio da atividade;

b) dos motoristas de TVDE, que conduzem os utilizadores do servigo de transporte do
ponto A para o ponto B e se encontram vinculados contratualmente a um dos

operadores;

c) das plataformas eletronicas, que sdo as empresas titulares ou que exploram as
infraestruturas eletronicas que prestam o servigo de intermediagdo entre os utilizadores

aderentes e os operadores de TVDE.

Antes de mais, do ponto de vista juridico-constitucional, relevante é assinalar que as regras
legais de acesso e exercicio da atividade de motorista de TVDE devem ser equacionadas a luz da
liberdade de escolha de profissao — direito, liberdade e garantia consagrado no n.° 1 do artigo 47.°
da Constituigdo —, ao passo que o regime legal regulador do acesso e exercicio da atividade das
operadoras de TVDE e das plataformas eletrénicas constitui precipuamente um problema de
liberdade de iniciativa econémica privada — direito econémico previsto no n° 1 do artigo 61.° da
Constituigdo e direito de natureza analoga a direito, liberdade e garantia, por for¢a do artigo 17.° da

Lei Fundamental.

Nao se ignora que os dois direitos nio sdo propriamente isentos de relagdo: com efeito, “a
liberdade de empresa (...) apresenta importantes afinidades com a liberdade profissional stricto
sensu (...). Nos dois casos, o seu exercicio constitui um modo de vida, ou um modo de ganhar a
vida, e de realizagdo pessoal e profissional; e, nessa medida, ambas representam a proje¢do no
dominio econémico do valor do livre desenvolvimento da personalidade (Evaristo Mendes, in Jorge
Miranda/Rui Medeiros, Constituigao Portuguesa Anotada, 1, 2.* ed., Lisboa, 2017, p. 856, e também
pp. 876-877). Desde logo, uma regulamentagdo muito restritiva da liberdade de iniciativa

econdomica num determinado setor de atividade — v.g., limitando o acesso ao mercado de novos




operadores, mais inovadores ou com um diferente modelo e negécio — redunda, naturalmente, em

menores oportunidades de acesso e exercicio das profissdes correspondentes.

Nio obstante, considerando a diversidade dos regimes constitucionais de protegdo das duas
liberdades em causa, julga-se que uma analise separada das questdes tornard mais clara a
discrepancia entre as novas exigéncias regulatorias especificamente aduzidas pelo Decreto n.°
1/2022 — no confronto com o regime definido pela Assembleia da Republica — e os parametros

organicos ¢ materiais decorrentes da Constituigao.
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3. Estabelece o artigo 47.° da Lei Fundamental que “todos tém o direito de escolher
livremente a profissdo e o género de trabalho, salvas as restri¢oes legais impostas pelo interesse

coletivo ou inerentes a sua prépria capacidade”.

Neste quadro, o legislador nacional regulou de forma particularmente detalhada e exigente —
ao longo dos extensos artigos 10.° e 11.° da Lei n.° 45/2018, de 10 de agosto — as condigdes de
acesso e exercicio da profissdo de motorista de TVDE. Os eventuais candidatos a motoristas de
TVDE que ndo preencham a totalidade dos requisitos elencados pela lei — ou que, porventura,
deixem de os preencher supervenientemente — ndo podem pura e simplesmente exercer essa
profissdo. Por outras palavras, terdo de encontrar outro modo de vida e de procurar assegurar a sua
subsisténcia num outro setor do mercado de trabalho. Ndo estdo em causa, aqui, apenas normas
conformadoras de uma atividade econémica, mas sim verdadeiras e proprias restrigées legais a um
direito, liberdade e garantia — um direito que, sublinhe-se, é crucial para a realizagio profissional e
pessoal dos individuos. Em tltima analise, um direito através do qual cada um projeta o livre

desenvolvimento da sua personalidade.

A segunda parte do n.° 1 do artigo 47.° ndo podia ser mais clara a este respeito: nela se
autoriza expressamente o legislador ordinario — em sintonia com a letra do n.° 2 do artigo 18.°, que
limita as restri¢des aos “casos expressamente previstos na Constitui¢do — a restringir o acesso a
determinadas profissdes quando tal seja necessdrio para salvaguardar o “interesse coletivo” ou
quando as pessoas ndo tenham ‘“‘capacidade” - fisica, intelectual, conhecimentos, habilitagdes —

para desempenhar a profissdo a que aspiram.




Néo obstante a exaustiva regulac¢do feita pela Assembleia da Republica — no sentido de
acautelar o interesse coletivo (v.g. requisitos relativos a idoneidade dos motoristas) e de evitar o
acesso a profissdo de motorista de TVDE a pessoas sem a necessaria capacidade (v.g., carta de
condugdo adequada e curso de formagdo rodovidria) —, o artigo 4.° do Decreto n.” 1/2022 vem
acrescentar mais dois requisitos — inovadores — que restringem ainda mais o acesso a profissio em

causa. Com efeito, para se obter um “certificado regional de motorista de TVDE” é ainda essencial

“cumprir o requisito de escolaridade obrigatoria” (alinea b)) e ter “dominio da lingua portuguesa”

(alinea f)) — dominio que, por principio, abrange compreensdo e expressdo oral e compreensdo e

expressao escrita.

Consequentemente, estas duas alineas do n.” 2 do artigo 4.° sdo organicamente
inconstitucionais, por violagdo conjugada da alinea b) do n.° 1 do artigo 165.° e da parte final da
alinea @) do n.° 1 do artigo 227.° da Constituigdo, por manifesta invasdo da reserva relativa de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica. Ainda muito recentemente, alids, no seu

Acérdao n.” 429/2020, o Tribunal Constitucional foi claro, ao afirmar:

“Se o artigo 12.” do Decreto em apreciagdo proibisse em absoluto os operadores
de TVDE de exercer servigos de turismo, isso constituiria uma limitag¢do
inovadora ao desempenho daquela atividade, que ndao encontraria cobertura no
regime consagrado na Lei mencionada. Essa limitagdo traduzir-se-ia numa
restrigdo originaria ao direito a livre iniciativa economica privada previsto no
artigo 61.° da Constituigdo, pois, a liberdade de empresa constitui uma dimensao
essencial desse direito fundamental, suscetivel de ser considerada analoga a
categoria dos direitos, liberdades e garantias. De igual forma, a limitagdo em
questdo implicaria ainda uma restri¢do originaria a liberdade de escolha de
profissdo consagrada no artigo 47.° da Constituigdo, na medida em que
impediria um motorista de constituir a sua propria empresa para prestar
simultaneamente servigos de TVDE e servigos de turismo. Nessa eventualidade, e
tendo em conta que a regulagao de direitos, liberdades e garantias (ou de
direitos fundamentais com natureza analoga, nos termos do artigo 17.° da
Constitui¢dao) integra a reserva relativa da competéncia da Assembleia da
Republica [artigo 165.°, n.” 1, alinea b) da Constitui¢do], a restri¢gdo em questdo
estaria ferida de inconstitucionalidade organica, pois ndo poderia ser feita pela

Assembleia Legislativa da RAM.”




E esta, alids, a jurisprudéncia constante do Tribunal Constitucional — ja desenvolvida, por
exemplo, no Acorddo n.° 88/2012: sempre que “as normas apreciadas versam sobre condigoes ou
requisitos substanciais de acesso ao exercicio da profissao”, “limitando em consequéncia o
universo de pessoas que a ela poderdo aceder”, “havera de concluir-se que essa matéria apenas
podera ser regulada por lei parlamentar ou diploma governamental autorizado”. Ndo surpreende,
portanto, que o Tribunal Constitucional tenha reiterado agora a sua posi¢do — justamente a respeito
de um diploma da Regido Auténoma da Madeira sobre regulagio da atividade de TVDE — segundo
a qual “uma restri¢do originaria a liberdade de escolha de profissdo consagrado no artigo 47.° da
Constitui¢ao”, quanto efetuada pelo legislador regional, estaria necessariamente “ferida de

inconstitucionalidade organica”.

E verdade que exigéncias semelhantes as das alineas b) e f) do n.° 2 do artigo 4.° do Decreto
em analise constam também, grosso modo, das alineas ¢) e ¢) do n.° 1 do artigo 5.° da Lei n® 6/2013,
de 22 de janeiro, que aprova o regime juridico de “acesso e exercicio da profissdo de motorista de
taxi”. Simplesmente, isso s6 demonstra que o legislador nacional — a Assembleia da Republica, em
ambos os casos, sublinhe-se — optou por estabelecer regimes diversos de acesso as profissoes de
motorista de taxi e de motorista de TVDE, atendendo as caracteristicas especificas e as exigéncias
proprias de cada uma delas. Nao obstante alguns pontos de contacto, em causa estdo dois regimes
juridicos de atividades bastante diferenciadas — e, justamente por isso, o legislador parlamentar
tomou a opgdo politica de fundo de manter o seu tratamento em separado. E, como é evidente,
regimes juridicos que por defini¢do estdo reservados aos 6rgdos de soberania ndo podem ser
fundidos ou reconfigurados pelos 6rgaos legislativos das Regides Auténomas para efeitos da sua

aplicag@o nos territérios insulares.

4. As restrigdes de acesso a profissdo de motorista de TVDE introduzidas pelo legislador
regional — “cumprir o requisito de escolaridade obrigatoria” e ter “dominio da lingua portuguesa”
— sdo também materialmente inconstitucionais, por violagdo dos parimetros materiais que o n.° 2 do

artigo 18.° prescreve para todas as leis restritivas de direitos, liberdades e garantias.

E certo que, na perspetiva da generalidade das pessoas, hoje felizmente com niveis cada vez
mais elevados de instru¢do e qualificagdes académicas, as exigéncias em causa podem parecer
naturais, contribuindo até para a melhoria da qualidade em sentido lato do servigo prestado aos

passageiros transportados. E inegavel também que, do ponto de vista dos passageiros portugueses —




ndo, como ¢ evidente, dos muitos turistas estrangeiros que procuram os Agores —, ¢ certamente

agradavel poder entabular uma conversag¢do na sua lingua materna com o motorista de TVDE que

os conduz.

Acontece que, do ponto vista da liberdade de acesso e exercicio da profissdo, a perspetiva
de analise ndo deve ser tanto essa, da perce¢do dos cidaddos comuns ou das expectativas pessoais
dos utilizadores dos TVDE. A perspetiva determinante deve ser antes a daquelas pessoas que ficam
excluidas pelas exigéncias legais acrescentadas pelo legislador regional. Por exemplo: a perspetiva
daqueles jovens que, por razdes culturais ou por circunstancias familiares, abandonaram a escola
demasiado cedo — ¢ que assim nao vdo poder ser motoristas de TVDE; a perspetiva daquelas
pessoas que chegaram a idade adulta com um baixo nivel de instru¢do e que, por isso, sofrem ja no
seu dia a dia as dificuldades inerentes a um emprego pouco qualificado e mal remunerado — pessoas
que também ndo vao poder complementar o seu rendimento mensal como motoristas de TVDE; ou a
perspetiva dos emigrantes que, chegados a Portugal hé relativamente pouco tempo, tém dificuldade
em encontrar um emprego em que o (insuficiente) dominio da lingua portuguesa ndo seja uma
barreira inultrapassavel — e que assim igualmente se veem excluidos da profissdo de motorista de

TVDE.

Por um lado, o abandono escolar precoce ¢ um problema multifatorial e de dificil resolugio,
que as estatisticas oficiais do INE mostram estar ainda longe de ser erradicado. No caso especifico
dos Agores, ndo obstante os progressos realizados nos tltimos anos, a taxa de abandono escolar
precoce mantém-se claramente acima de 20%. Por outro lado, Portugal é hoje um destino relevante
de imigragado de pessoas provindas de muitas partes do Globo e que aqui procuram uma vida melhor

— e ndo apenas de pessoas provenientes dos paises de lingua oficial portuguesa.

Segundo o n.” 1 do artigo 47.° da Constitui¢do, s6 podem estabelecer-se aqueles requisitos
de acesso a profissdo que sejam necessarios para salvaguardar o “interesse coletivo” e para garantir
que a pessoa tem “capacidade " adequada a fungdo. A questdo que importa responder €, portanto, a
de saber se uma pessoa que ndo preencha um ou os dois requisitos adicionais impostos pelo
legislador regional pode ou ndo conduzir um passageiro em seguranga do ponto A para o ponto B,
seguindo as indicagdes GPS que lhe sdo apresentadas por uma aplicagdo eletronica? E a resposta é
claramente positiva, uma vez que o enquadramento tecnolégico em que os motoristas de TVDE
desenvolvem a sua atividade permite reduzir ao minimo a comunicagio com os clientes e conduzi-
los diretamente aos respetivos destinos — algo que ndo sucede, como ¢é sabido, com os taxistas, que

precisam de interagir mais com os clientes para saber o destino, tém muito mais autonomia na
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escolha dos percursos e no final tém de fazer a cobranca do servigo. Mais ainda, o Decreto n.° 1

/2022 ¢ clarissimo ao impedir os operadores de TVDE — e, consequentemente, os respetivos
motoristas — de assumirem qualquer fun¢do que vagamente se assemelhe a de guia ou operador

turistico (artigo 14.°).

Por conseguinte, os requisitos inovadoramente adicionados pelas alineas b) e f) do n.° 2 do
artigo 4.° do Decreto n® 1/2022 constituem restrigdes desnecessérias a liberdade de escolha e
exercicio de profissdo de operador de TVDE. Muito em particular, ndo se vislumbra que outros
direitos ou interesses constitucionalmente protegidos poderiam, & luz do n.° 2 do artigo 18.°,
justificar semelhantes restrigoes. Mesmo a tutela dos direitos dos consumidores — ou dos
consumidores portugueses —, esta ja suficientemente acautelada pela legislagdo geral em vigor —
assim como pela Lei n.° 45/2018, de 10 de agosto, e por outras disposi¢des do proprio Decreto n.°
1/2022.

De resto, ¢ importante ndo esquecer que a elevagdo das qualificagdes hoje requeridas para
exercer muitas profissdes — elevagdo que no caso em andlise ¢ feita por via legal, mas que
frequentemente resulta do préprio funcionamento do mercado — sendo em geral um fenémeno muito
positivo, ndo deixa também de penalizar (duplamente) aquelas pessoas que, pelos infortinios da
vida, ndo tiveram a oportunidade de concluir a escolaridade obrigatoria e que, numa “sociedade
Justa e solidaria™ (artigo 1.° da Constitui¢do), ndo devem ser sistematicamente coartadas nas suas
aspiragdes profissionais. E por esse motivo que “ndo podem estabelecer-se requisitos académicos
(graus ou formagdes) que ndo sejam essenciais ao exercicio da profissdo”. E se algumas “restri¢ées
de indole subjetiva (...) podem ser justificadas (...) se necessarias e proporcionadas, ja as restrigées
de indole objetiva (numerus clausus, contingentagdo) sdo em principio injustificiveis (Gomes
Canotilho/Vital Moreira, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, 1, 4.* ed., Coimbra, 2007
p. 657)

5. Além das razdes anteriormente apontadas, o requisito do “dominio da lingua
portuguesa” — que pela formulagdo genérica como ¢ apresentado, pode abarcar tanto a compreensio
€ expressdo orais como a compreensdo e expressdo escritas — é ainda violador do principio da

equiparagao do artigo 15.° da Constituigéo.

Com efeito, o que o0 n.° 1 deste preceito estabelece € que os estrangeiros e os apatridas que

se encontrem ou residam em Portugal gozam dos mesmos direitos dos cidaddos portugueses —




principio este que, naturalmente, abarca a liberdade de escolha e exercicio da profissdo. O dominio
da lingua portuguesa ndo constitui condi¢do prévia da aplicagdo deste principio a todos os

estrangeiros e apatridas que vivam em territério nacional.

E sabido que o n.° 2 deste mesmo artigo 15.° consagra quatro exce¢des ao principio da
equiparagdo estabelecido no n.° 1, na ultima das quais autoriza a lei (ordinaria) a reservar alguns
direitos “exclusivamente aos cidadidos portugueses” — e, dir-se-ia, por maioria de razdo, aos

cidaddos portugueses e aos estrangeiros ou apatridas que dominem a lingua portuguesa.

Sucede que esta referéncia final que o n.° 2 do artigo 15.° faz a “lei” ndo pode ser entendida
como uma autoriza¢do genérica para o legislador ordinario reservar o exercicio de certas profissdes
a portugueses, protegendo o emprego dos nacionais relativamente aos imigrantes — ou relativamente
aos imigrantes que ndo dominem (ou ainda ndo dominem) a lingua portuguesa. Essa referéncia a
“lei” nunca poderia ser um cheque em branco passado ao legislador, que em ultima andlise teria a
oportunidade de esvaziar por essa via o principio da equipara¢do do n.° 1 do artigo 15.° - principio
que ndo apenas reflete a vocagio universalista portuguesa, como tem raizes fundas na tradi¢do

constitucional portuguesa.

Em suma, a dita referéncia a “lei” ¢ uma remissdo para o exigente regime das restrigdes
legais a direitos, liberdades e garantias, constante dos n.°s 2 e 3 do artigo 18.° da Constituigio (Jorge
Pereira da Silva, in Jorge Miranda/Rui Medeiros, cit., pp. 206-208). E, chegados a este ponto, nio
se vislumbra que outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos é que podem ter forca
suficiente para, numa anélise exigente de proporcionalidade, justificar o afastamento liminar dos
imigrantes que ndo dominam adequadamente a lingua portuguesa do acesso e exercicio da profissio
de motorista de TVDE. Sem pér em causa a relevéncia social e econémica da fungio, trata-se de
conduzir uma viatura ligeira, seguindo uma rota previamente definida por um GPS, cumprindo
escrupulosamente as regras do Codigo da Estrada e as regras gerais de urbanidade para com os

passageiros transportados.

Por outras palavras, se o legislador pudesse erigir o dominio da lingua portuguesa como
condigdo de acesso a generalidade das profissdes — sempre que o conhecimento da lingua possa ser
minimamente relevante para facilitar a prestagdo do servico ou sempre que haja um minimo de
interagdo com cidaddos portugueses —, que profissdes restariam para os imigrantes nio luséfonos

quando chegam a Portugal em busca de um futuro melhor?




IV

6. O artigo 13.° do Decreto n.” 1/2022 da Assembleia Legislativa da Regido Auténoma dos
Acores — disposigdo sem paralelo na Lei n.° 45/2018, de 10 de agosto — afigura-se também
inconstitucional, uma vez que o regime de contingentagio que estabelece — o numero de
averbamentos ou licengas a emitir pelo servigo publico competente ndo excedera 5% do total de
taxis licenciados em cada ilha — viola o n.® 1 do artigo 61.° da Constituigdo, que consagra a

liberdade de iniciativa econémica privada.

Nao se desconhece que a prépria letra do n.° 1 do artigo 61.° — em acréscimo a particular
localizagdo sistemadtica deste preceito, decorrente do momento histérico em que a Constitui¢do foi
aprovada — reflete a intengdo de conceder ao legislador ordinario uma ampla margem de
conformagéo na disciplina que define, em cada momento, para as diferentes atividades econémicas.
Assim como também ndo se desconhece o imenso acervo jurisprudencial que, nessa senda,
reconhece ao legislador a possibilidade de regulamentar o exercicio da liberdade em causa, quer
quando exercida individualmente, quer quando exercida sob forma empresarial. Por isso, seria
absurdo questionar a possibilidade de o legislador ordinario (nacional ou regional) regular — até de
forma bastante densa e exigente — a atividade dos operadores de TVDE e das plataformas

eletronicas que prestam o servigo de intermediagdo entre os utilizadores e as ditas operadoras.

7. Néo obstante, também ndo ¢ possivel esquecer duas coisas importantes. Primeiro, que a
ampla liberdade de que o legislador ordinario beneficia neste dominio nio ¢ absolutamente ilimitada
€ que o proprio n.” 1 do artigo 61.° estabelece como parametros para o seu exercicio “os quadros
definidos pela Constituicdo™ e o “interesse geral”. Segundo, que fora dos setores bésicos de
atividade vedados a iniciativa econémica privada (n.° 3 do artigo 86.° da Constituigdo), a
contingentagdo do acesso a uma atividade econémica é das formas mais rigidas e agressivas de
restri¢do do direito de iniciativa econémica privada e, de certa forma, é uma das vias mais anémalas
de regulagdo econdmica numa economia de mercado. Nem mesmo em setores de atividade em que
estd em causa um interesse publico de primeira grandeza — como a saude, a educacdo ou a
comunicagdo social — o legislador adota estratégias reguladoras assentes na limitagdo absoluta ou
percentual do nimero de empresas, estabelecimentos ou prestadores de servigos que podem atuar no

mercado.




Neste sentido, a formula semantica utilizada pelo n°. 1 do artigo 61.° — a referéncia aos

“quadros definidos pela Constituigdo™ — ndo pode ser nem vazia nem redundante, mas remissiva
para outras normas constitucionais, mormente da parte Il da Lei Fundamental, na qual se encontram
os principios basicos da organizagdo econdmica portuguesa e as tarefas fundamentais do Estado
nesse dominio. Dito de outro modo, o que cabe ao legislador ordinério — ao abrigo daquela remissao
—ndo € tanto um “poder conformador da liberdade em questdo: (mas) sim o poder de conformar o
sistema socioeconomico em que ela se desenvolve” (Evaristo Mendes, in Jorge Miranda/Rui

Medeiros, cit., p. 872).

Torna-se, assim, incontornavel a convocagdo da tarefa fundamental do Estado — rectius de
todos os poderes publicos em geral — de “assegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de
modo a garantir a equilibrada concorréncia entre as empresas, contrariar formas de organizagdo
monopolistas e a reprimir os abusos de posi¢do dominante e outras praticas lesivas do interesse
geral” (alinea f) do artigo 81.° da Constitui¢do). Nao cabe naturalmente ao Tribunal Constitucional
determinar como se promove o funcionamento eficiente do mercado do transporte individual
remunerado de passageiros, nem o modo concreto como se garante uma concorréncia equilibrada
entre taxis e TVDE — essa sera sempre uma tarefa indeclinavel do legislador democratico, nacional
e regional —, mas afigura-se manifesto que a solugdo regional de estabelecer um contingente de 5%
de TVDE pde em causa o eficiente funcionamento do mercado e viola o principio da concorréncia

equilibrada entre os agentes econémicos envolvidos.

Efetivamente, “numa ordem econdémica baseada no mercado (...) todas as formas de
iniciativa e de atividade economica (...) tém de submeter-se a disciplina da concorréncia. Desse
ponto de vista, o principio da concorréncia constitui um fundamento para restri¢ées a liberdade
economica nas suas diferentes modalidades (proibi¢do de praticas restritivas (...) e para impedir
situagoes lesivas da concorréncia). Por outro lado, porém, o principio da concorréncia é um fator
de fomento da liberdade economica, favorecendo a liberdade de entrada de novos operadores no
mercado e a eliminagao de fatores que a restrinjam” (Gomes Canotilho/Vital Moreira, cit, pp. 795-
796).

Entre a liberdade de iniciativa econémica do n.° 1 do artigo 61.° e a tarefa fundamental do
Estado consagrada na alinea f) do artigo 81.° existe, assim, uma conexdo intima, uma vez que “fruto
da evolugdo do modelo constitucional jus-econémico (...), os mercados assumem hoje um relevo
extraordindrio, e estendem-se a praticamente todos os niveis mais relevantes da atividade social

tratados pelos direitos fundamentais com assento constitucional” — e, em ultima analise “o
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funcionamento eficiente dos mercados constitui uma verdadeira condigdo da liberdade™ (Rui Guerra

da Fonseca, org. Paulo Otero, Comentario a Constituigao Portuguesa, 11, Coimbra, 2008, p. 181).

De resto, sublinhe-se ainda que, ndo obstante a natureza programatica destas normas
constitucionais que consagram direitos econémicos € que elencam as tarefas fundamentais do
Estado — no caso vertente, a parte final do n.” 1 do artigo 61.° e a parte final da alinea f) do artigo
81.°, que apontam ambas para a necessidade de a regulagdo da iniciativa econémica promover o
“interesse geral " — elas ndo perdem a sua natureza juridica e, com isso, podem revelar um contetdo
prescritivo minimo. Ora, independentemente do que seja o “interesse geral” da comunidade no
dominio em causa, sob o prisma econémico ou social, é evidente que o mesmo ndo se identifica
com os interesses particulares de uma especifica classe profissional, de uma corporag¢do, de um
grupo de pressdo, de uma s empresa ou de um conjunto restrito de agentes econémicos. Salvo
eventualmente em setores muitissimo especificos da atividade comercial, o interesse geral andara
normalmente a par com “uma concorréncia salutar dos agentes mercantis” (alinea a) do artigo 99.°

da Constitui¢do).

8. A liberdade de iniciativa econdémica privada, como qualquer outro direito fundamental,
alias, tem um conteudo rico e complexo. Por isso, € pacificamente aceite que, além de um direito
economico, ela constitui também — mormente na sua dimensdo negativa — um direito de natureza
analoga a direitos, liberdades e garantias. Consequentemente, por forga do artigo 17.°, é-lhe
aplicavel o regime material desta categoria de direitos — e até, pelo menos no que toca ao seu nucleo
verdadeiramente essencial, o regime organico. Ou seja, para o que ¢ relevante quanto ao escrutinio
do artigo 13° do Decreto n.® 1/2022, o regime das restrigoes constante dos n.°s 2 e 3 do artigo 18.° -
assim como, em segunda linha, a reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da

Republica, prevista na alinea b) do n.” 1 do artigo 165.°

Ainda que este especial regime constitucional de proteg¢do nao seja aplicavel, em bloco, ao
direito consagrado no n.° 1 do artigo 61.°, sé-lo-a sem duvida aquela vertente do direito que guarda
analogia substantiva e estrutural com os tipicos direitos, liberdades e garantias: o direito — exercido
de forma individual ou coletiva — a livremente constituir uma empresa, a aceder ao mercado sem

que lhe sejam impostos obstaculos injustificados — desde logo, por parte de poderes publicos — e de
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ai conduzir a respetiva atividade sem interferéncia de terceiros. Deste ponto de vista, a liberdade de
iniciativa econdmica privada guarda seguramente analogia com os direitos do titulo II da Parte I da
Lei Fundamental na sua “dimensdo pessoal ou individual ”, mas ja ndo na sua “dimensdo sistémica

ou institucional " (Evaristo Mendes, in Jorge Miranda/Rui Medeiros, cit., p. 857).

Em contrapartida, a natureza analoga dessa dimensdo pessoal e individual da liberdade de
iniciativa econémica privada significa que ela ndo pode ser configurada por lei como um conjunto
de excegdes (pontuais, mais ou menos estreitas) a um modelo de organizagdo da economia em que o
acesso as atividades economicas estd por regra limitado administrativamente, contingentado,
segmentado, ostensivamente burocratizado ou mesmo vedado em termos praticos. Por defini¢do,
uma liberdade ndo precisa de se justificar; sd3o os condicionamentos e as restrigdes que lhe sido
impostas pelo legislador que carecem de uma justificagdo clara, coerente e transparente. Uma
liberdade que apenas pode ser exercida nos intersticios de um manto normativo carregado de
imposi¢des, obstaculos e proibigdes ¢ uma liberdade ferida no seu conteido essencial. Neste
sentido, ¢ importante que o legislador assuma um 6nus de fundamentagio das verdadeiras e proprias

restrigdes que impde a liberdade de iniciativa econémica privada.

9. Neste pressuposto, antes mesmo de enveredar por uma analise do artigo 13.° em apreco a
luz do principio da proporcionalidade — averiguando da adequagdo, necessidade e da
proporcionalidade em sentido estrito (razoabilidade ou justa medida) do sistema de contingentagio
que nele se estabelece —, importa encontrar quais sdo os fins legitimos que justificam a restrigio a
liberdade de iniciativa economica privada operada pelo legislador regional. Nas palavras da

Constitui¢do, quais sdo os “outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos™ que o

contingente de 5% de TVDE relativamente aos taxis visa “salvaguardar’?

Em abstrato, sdo muitos os direitos e interesses constitucionais que autorizam restrigdes,
mais ou menos profundas, a liberdade de iniciativa econdémica privada. E, mesmo considerando
apenas a atividade econémica de transporte individual de passageiros, mediante remuneragio,
ocorrem pelo menos os seguintes, independentemente da identificagio exaustiva do respetivo esteio

constitucional:
a) os direitos dos trabalhadores, em particular dos motoristas;

b) os direitos dos consumidores, incluindo a sua seguranga;
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¢) o cumprimento das obrigagdes fiscais por parte de todos os contribuintes envolvidos;
d) as necessidades especiais dos passageiros portadores de deficiéncia;

e) ando discriminacgio de tratamento de todos os clientes;

f) a seguranga rodoviaria e a desejavel reducio da sinistralidade;

g) a preservacgio do ambiente;

h) eventualmente, em algumas zonas especificas do territorio, o ordenamento urbanistico e

a preservagdo do patriménio cultural.

Sucede que, em termos substantivos, todos os direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos acabados de elencar ja estido devidamente acautelados pelo regime regulatério aplicavel
aos TVDE, tanto pela Lei n.® 45/2018, de 10 de agosto, como pelo Decreto n.® 1/2022, quer quando
acompanha o regime daquela, quer quando vai ainda um pouco mais longe nas exigéncias que

estabelece.

O unico valor constitucionalmente relevante que a Lei n.° 45/2018, de 10 de agosto, ndo
tutela de uma forma enfética é a protegdo do ambiente — que apenas é protegida pela limitagdo
quanto a idade maxima de 7 anos dos veiculos TVDE. Por essa razio, ndo se questiona aqui a
constitucionalidade do n.° 4 do artigo 6.° do Decreto n.° 1/2022, justamente porque a restri¢do
suplementar que impde a liberdade de iniciativa econdmica privada — todos os veiculos TVDE terdo
de ser 100% elétricos — prossegue um interesse publico relevante, ali4s identificado como tal no

preambulo do préprio diploma.

Simplesmente, € aqui que a solugdo da contingentagdo adotada pelo artigo 13.° do Decreto
n.” 1/2022 se releva paradoxal. Na Regido Auténoma dos Agores, o transporte de passageiros em
veiculos TVDE sera ecologicamente bastante mais sustentavel do que o transporte em taxis, cujo
funcionamento a gasoleo os torna claramente mais nocivos para o ambiente. A ndo ser que a
obrigatoriedade de utilizar veiculos 100% elétricos venha a ser progressivamente alargada aos taxis
- ou, pelo menos, aplicada a todos os novos veiculos destinados a essa modalidade de transporte de
passageiros —, o valor constitucionalmente protegido da sustentabilidade ambiental deveria conduzir
a um regime de acesso alargado a atividade de TVDE e ndo a um regime de contingentagdo que, de

forma contraproducente, protege a utilizagdo de veiculos claramente mais poluentes.

No preambulo do Decreto n.® 1/2022, sublinha-se a “obrigagdo de tudo fazer para continuar

a viver numa sociedade ambientalmente sustentavel” — obrigagdo que tera sido “a razdo principal na
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génese da criagdo de um regime juridico proprio™ —, mas o resultado pratico da aplicacdo desse
regime podera bem ser o seguinte: 5% de veiculos totalmente elétricos; e 95% de veiculos a

gasodleo, frequentemente com muitos anos de servigo.

10. Excluido o fim importante da protecdo do ambiente, a dificuldade em encontrar outros
direitos ou interesses constitucionalmente protegidos carecidos de salvaguarda e que possam
eventualmente ser tutelados pelo contingente imposto pelo artigo 13.° do Decreto em analise coloca
o seguinte problema: como fazer uma andlise dessa medida legislativa de fixagdo de um numerus
clausus a luz do triplo teste da proporcionalidade. Afinal, se nio se conseguem identificar com
seguranga quais os fins que o legislador visa prosseguir — excluindo aqui a possibilidade de em
causa estar apenas uma medida protecionista da atividade do taxi, com o propoésito de dificultar ou
evitar a entrada no mercado de operadores econdémicos concorrentes —, € dificil fazer um juizo sério
sobre a adequagdo ou sobre a necessidade das medidas ou solugdes que esse mesmo legislador em

concreto adotou para os atingir.

Ainda assim, mesmo admitindo — sem contudo conceder — que a sujei¢do da atividade de
TVDE na Regido Autéonoma dos Acgores pode ser sujeita a um regime rigido de contingentacio e
que o mesmo pode ser imposto, inovadoramente, pelo legislador regional — dada a ostensiva
restri¢do do nicleo da liberdade de iniciativa econdmica privada, direito cuja natureza analoga nio
sofre divida nesta dimensdo -, sempre tera de se reconhecer que ¢é manifestamente
desproporcionado um teto maximo de 5% “do total de transportes publicos de aluguer de veiculos
automoveis ligeiros de passageiros, normalmente designados por transportes em taxis, licenciados
em cada ilha”. Ou seja, 5% versus 95% ndo cumpre manifestamente as exigéncias de justa medida
ou de razoabilidade que decorre do principio da proporcionalidade e, certamente, nio cumpre
também o principio da equilibrada concorréncia entre as empresas (alinea f) do artigo 81.° da
Constitui¢do) nem contribui para a “concorréncia salutar dos agentes mercantis”™ (alinea a) do artigo

99.° da Lei Fundamental).

Nao fosse, alias, a ressalva do n.° 3 do artigo 13° do Decreto em anélise, vérias ilhas ndo
poderiam ter sequer uma tnica unidade de TVDE. Segundo o Relatorio Estatistico dos Servigos de
Transporte em Taxi — A realidade atual e a evolugdo na ultima década — disponivel na pagina da

Autoridade da Mobilidade e dos Transportes, sdo os seguintes os niimeros disponiveis:




Existiam 1.361 téxis licenciados nas Regides Auténomas (10% do total nacional),
estando a sua maioria concentrados na Regido Auténoma da Madeira (RAM). A ilha
da Madeira possuia 98% dos 853 taxis licenciados na RAM, detendo Porto Santo 19 taxis
licenciados. A Regido Auténoma dos Agores (RAA) possuia 508 taxis licenciados,
destacando-se a ilha de Sdo Miguel com 244 taxis (48% das licengas na RAA).

Gréfico 3 - Licencas de taxi nas Regides Auténomas, por ilha (n.?)
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Para se ter uma ideia aproximada do efeito do regime de contingentagio de 5%, tomando
por referéncia as licengas de téxis atribuidas pelas Camaras Municipais dos Agores, Sdo Miguel
poderia ter 12 unidades TVDE, a Terceira 4, o Pico e o Faial 2 unidades, e todas as restantes ilhas
apenas uma unidade cada. A exiguidade de um contingente de 5%, agravada pela sua aplicagido a
um mercado segmentado por nove ilhas, algumas delas de pequena dimensdo, porventura até mais
do que restringir de forma desproporcionada a liberdade de iniciativa econémica privada — tanto na
sua dimensdo individual quanto empresarial — redundard na inviabilizagdo pratica da atividade
economica em causa. De jure, uma restrigdo rigida e manifestamente injustificada a liberdade de

iniciativa econdémica privada, constituira de facto um impedimento ao seu exercicio.

Escusado sera dizer, a este respeito, que “um aspeto relevante da liberdade de empresa

o

consagrado no artigo 61.° n.° 1, é a sua efetividade pratica” (Evaristo Mendes, in Jorge
Miranda/Rui Medeiros, cit., p. 859). E se ndo ¢ possivel fazer prognosticos seguros quanto ao
resultado da aplicagdo pratica do Decreto n.° 1/2022, é um facto publico e notério que uma
relevante plataforma eletrénica de intermediagao de servigos TVDE cessou a respetiva atividade na
Regido Auténoma da Madeira na sequéncia da publicagdo do Decreto Legislativo Regional n.°

14/2020/M, de 2 de outubro, e do contingente fixado no respetivo artigo 11.°.
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VI

Nestes termos, o Representante da Republica para a Regido Autéonoma dos Acgores vem
requerer ao Tribunal Constitucional a fiscalizagdo preventiva, e a consequente pronlncia pela
inconstitucionalidade, das normas constantes das alineas b) e f) do n.° 2 do artigo 4.° e do artigo 13°
do Decreto n.” 1/2022 da Assembleia Legislativa da Regido Auténoma dos Agores, que estabelece o
Regime Juridico da Atividade de Transporte Individual e Remunerado de Passageiros em Veiculos

Descaracterizados a Partir de Plataforma Eletrénica na Regiao Autonoma dos Agores.

Junta-se o Decreto n.° 1/2022.

O Representante da Republica

Angra do Heroismo, 21 de fevereiro de 2022
|

Pedro Catarino
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