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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

ACORDAO N°55/2014

Processo n.° 1385/2013
Plenario

Relator: Conselheira Catarina Sarmento e Castro

Acordam, em Plendrio, no Tribunal Constitucional:

I. Relatorio

1. O Representante da Repuiblica para a Regifo Auténoma dos Agores, por
requerimento entrado no Tribunal Constitucional em 30 de dezembro de 2013, vem, ao abrigo
do n.° 2 do artigo 278.° da Constituigdo da Republica Portuguesa, bem como do artigo 57.° n.°
1, da Lei n.° 28/82, de 15 de novembro (Lei de Organizagdo, Funcionamento e Processo do
Tribunal Constitucional, doravante designada por LTC), submeter ao Tribunal Constitucional,
em processo de fiscalizag@o preventiva da constitucionalidade, a apreciag@o da conformidade,
com a Lei Fundamental, das disposigdes normativas conjugadas dos n.* 1 e 2 do artigo 43.°
do Decreto n.° 24/2013, da Assembleia Legislativa da Regido Autéonoma dos Agores, que
aprova o Or¢amento da Regido Auténoma dos Agores para o Ano de 2014 e que foi recebido,
no dia 20 de dezembro de 2013, para efeito de assinatura como decreto legislativo regional,

nos termos dos n. ” 1 e 2 do artigo 233.° da Constituigdo.

As normas cuja apreciagdo de constitucionalidade vem solicitada s@o do seguinte teor:

“Artigo 43.°
Quinta alteragdo ao Decreto Legislativo Regional n°® 8/2002/A, de 10 de abril,
alterado pelos Decretos Legislativos Regionais n°s 22/2007/A, de 23 de
outubro, 6/2010/A, 23 de fevereiro, 3/2012/A, de 13 de janeiro e 3/2013/A, de 23
de maio, que estabelece o regime juridico da atribui¢do do acréscimo regional
a retribuicio minima mensal garantida, do complemento regional de pensio e
da remuneragio complementar regional
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1- Os artigos 9.°, 10.°, 11.° e 13.° do Decreto Legislativo Regional n.° 8/2002/A,
de 10 de abril (...) passam a ter a seguinte redacio:

A

“Artigo 9.°
)

remuneragio complementar regional € abonada nas situagGes em que a

remuneragio € paga de uma s6 vez, sendo-lhe aplicdvel o regime da remuneragdo
base quanto a faltas e processo de pagamento, sobre ela incidindo os descontos
obrigatérios previstos na Lei.

1-

2 -

3 -

Artigo 10.°
(...

Beneficiam da remuneragdo complementar os trabalhadores que exercem
fungdes publicas na administragdo publica regional e local da Regifo Auténoma
dos Agores, nos termos do artigo seguinte.
A atribui¢do da remuneragdo complementar aos trabalhadores do setor publico
empresarial regional e respetiva tabela faz-se nos termos de resolugdo do
Governo Regional.
A decisdo de atribui¢do da remuneragdo complementar aos trabalhadores das
autarquias e do setor empresarial municipal compete aos respetivos Orgaos
decisérios, constando a respetiva tabela da resolugdo a que se refere o numero
anterior.

Artigo 11.°
(..)

A remunerag@o complementar regional ¢ atribuida aos trabalhadores que aufiram
remuneragdo base até € 3 050,00 inclusive, conforme tabela anexa ao presente
diploma, do qual faz parte integrante.
Para o célculo da remunerag@o complementar € tido como valor de referéncia o
montante de € 100.
Ao valor da remuneragdo complementar sdo deduzidos os suplementos
remuneratérios derivados de trabalho suplementar, extraordinario, ou em dias de
descanso e feriados, ou outros de idéntica natureza.
Sempre que da atribui¢do da remunera¢do complementar resulte uma inversdo
relativa da remuneragido dos trabalhadores, a remuneragdo complementar seréa
reduzida na diferenga desse montante.

Artigo 13.°
(.
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1-(.)

2 - A atualizag@o do valor de referéncia da remuneragdo complementar sera feita
através de resolugdo do Conselho do Governo Regional.

3 — (Anterior n.° 2)”

2- Ao Decreto Legislativo Regional n.° 8/2002/A, de 10 de abril, é aditado o
seguinte Anexo:

Escalio Coefidente de atribui¢So

Até 500,49 € 0,620
De 500,50 € a 532.08 € 0.579
De 532,09 €2 621,34 € 0.540
De 621,35 C 2 665.96 € 0,690
De 665,97 C a 717,46 € 0.727
De 717,47 € 8 762,08 € 0,756
De 762.09 € 2 812,01 € 0.743
De 817,02 € a 892,53 € 0,794
De 892.54 € 3 961,18 € 0.844
De 961,19 € a 995,51 € 0,897
De 995,52 € a 1067,6 € 0,946
De 1067,61 € a 1139,69 € 0,995
De 1139,70 € a 1167,15 € 1,041
De 1167.16 €2 1236,73 € 1,124
Da 1236,74 €8 1253,28 € 1,170
De 1253.29 C a 1270,14 € 1,206
De 1270,15 € a 1304,46 € 1.281
De 1304,47 € » 1359,72 € 1,210
De 1359,73 €2 1373,13 € 1,258
Oe 1373,14 € 5 140745 € 1,319
‘[De 1407.46 Ca 1424.61 € 1.379
De 1424,62 €3 1441,78 € 1,417
- |De 1441,79 € a 1476,10 € 1,497
De 1476,11 € 3 1493,62 € 1,523
De 1493.63 €a 1520,00 € 1.612
De 1520.01 € 3 1578,00 € 1,736
De 1578,01 € 2 1610,00 € 1,815
De 1610.01 €a 1631.00 € 1,923
D& 1631.01 €a 1744,00 € 1.949
De 174401 Ca 1784,00 € 2,060
De 1784,01 € a 1837.00 € 2,185
Da 1837,01 € o 1889,00 € 2,230
De 1889,01 € 2 1956.,00 € 2,320
De 1956,01 € a 2000,00 € 2,392
De 2000,01 € a 2025,00 € 2.286
Da 2025,01 € a 2037,00 € 2,150
De 2037,03 € » 2053,00 € 2,091
De 2053.,01 € a 2055,00 € 1,951
Da 2055,01 € a 2076,00 € 1,921
D& 2076,01 € a 2084,00 € 1,750
De 2094,01 €a 2102,00 € 1,655
De 2102,01 € 4 2128,00 € 1,587
Dg 2328,01 € a 2200,00 € 1,333
Da 2200,01 € 8 2350,00 € 1,205
Oe 2350,01 € a 2450,00 € 1,160
Da 2450,01 € a 1550,00 € 1,106
De 2550.01 C a 2650,00 € 1,025
De 2650,01 € @ 2750,00 € 0,726
2750,01 €3 2850,00 € 0,566

De 2850,01 € 2 2950,00 € 0,398
De 2950,01 € a 3050,00 € 0,135

1.1. O requerente fundamenta o seu pedido, em sintese, na seguinte ordem de

consideragdes:
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) O n.° 1 do referido artigo 43.° altera os artigos 9.°, 10.°, 11.° e 13.° do Decreto
Legislativo Regional n.® 8/2002/A, de 10 de abril, diploma este que condensa o regime
juridico relativo a atribuigdo, na Regido Auténoma dos Agores, do acréscimo regional ao
saldrio minimo, do complemento regional de pensio e da remuneragdo complementar
regional.

Por sua vez, o n.° 2 do mesmo artigo 43.° adita ao referido Decreto Legislativo
Regional uma tabela que fixa escaldes remuneratorios, situados entre os valores de 500,49 e
3050,00 €, fazendo-lhes corresponder coeficientes de atribuigdo da remuneragdo

complementar regional.

Por forga das alteragdes introduzidas, os trabalhadores, que exercem fungdes publicas
na administrag@o publica regional (n.° 1 do artigo 10.° alterado) e que aufiram remuneragéo
base até 3050,00 € inclusive (n.° 1 do artigo 11.°), beneficiam de uma remuneragéo
complementar, que ¢ prestada — ndo em 14 mensalidades, como no regime ainda vigente, mas
tantas vezes quantas as situagdes em que a remuneragdo € paga de uma sé vez (artigo 9.°),
excluindo, por isso, as situagdes em que a remuneragdo € paga em regime de duodécimos.

O valor da remuneragdo complementar a auferir por cada trabalhador € calculado pela
simples multiplicagdo do valor de referéncia — o montante de 100 € (n.° 2 do artigo 11.°) —
pelo coeficiente de atribuigdo correspondente a cada escaldo de remuneragdo base, constantes
um e outro, respetivamente, das colunas direita e esquerda da tabela aprovada pelo n.° 2 do
referido artigo 43.°.

Nestes termos, e a titulo exemplificativo, a uma remuneragdo base de 500 €
corresponde uma remuneragdo complementar de 62 €; a uma remuneragdo base de 1000 €
corresponde uma remunerag@o complementar de 94,60 €; a uma remuneragéo base de 2000 €
cabe uma remuneragdo complementar de 239,20 € e a uma remuneragido base de 3000 €

corresponde uma remuneragio complementar de 13,50 €.

Beneficiam, igualmente, de uma remunerag@o complementar os trabalhadores do setor

publico empresarial regional, bem como das autarquias e do setor empresarial municipal, em
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termos a definir por Resolugdio do Governo Regional (n.° 2 do artigo 10.°) e por decis3o

formal dos érgéos préprios do poder local (n.° 3 do artigo 10.°), respetivamente.

As restantes normas do Decreto Legislativo Regional n.° 8/2002/A, de 10 de abril,
alteradas pelo aludido artigo 43.° — nomeadamente os n.”* 3 e 4 do artigo 11.° ¢ 0 n.° 2 do
artigo 13.° — sfo instrumentais em relagdo as ji analisadas, que pretendem fixar um novo
regime da remuneragdo complementar regional, pelo que o juizo resultante da sindicancia de

constitucionalidade destas tltimas decidira o destino das primeiras.

o A disciplina juridica introduzida pelo aludido artigo 43.° transforma a
finalidade e o contetido do regime vigente relativo & remuneragdo complementar regional —
que, assente numa ideia de compensagdo de sobrecustos da insularidade, tributaria de um
contexto econémico e financeiro diferente do atual, constituia uma forma de apoio social,
sendo aplicdvel degressivamente apenas s remuneragdes mais baixas dos trabalhadores das
administra¢des publicas regional e local agorianas — operando a sua evolugdo para um
instituto, cujo objetivo principal é anular ou neutralizar significativamente os efeitos das
redugdes salariais, previstas no Orgamento do Estado para 2014, para os trabalhadores do
setor publico com remuneragdes totais iliquidas superiores a 675 €.

Nessa medida, a alteragdo, determinada pelo referido artigo 43.°, visa subtrair uma
categoria delimitada de servidores publicos aos sacrificios impostos, de forma abrangente, aos
trabalhadores que recebem a sua remuneragido de verbas publicas, contrariando o esfor¢o de
reequilibrio das contas publicas, que os érgdos de soberania tém vindo a efetuar, desde o
Or¢amento do Estado para 2011, e acarretando o aumento das despesas com pessoal.

As respetivas consequéncias financeiras s3o expressivas: segundo o mapa IV anexo ao
Orgamento da Regido Auténoma dos Agores para 2014, as despesas com pessoal da Regido
sobem cerca de 13,62 milhdes de euros relativamente a 2013; e em conformidade com o mapa
VIII, relativo as despesas dos Fundos e Servigos Auténomos, as despesas com pessoal

aumentam em 2014 cerca de 9,05 milhdes de euros em relagdo ao orgamentado na mesma

rubrica no ano de 2013.
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. Acresce que as referidas alteragdes representam uma violagdo do Memorando
de Entendimento entre o Governo da Republica e o Governo da Regido Auténoma dos
Agores, que se comprometeu, nomeadamente, a aplicar, na referida regido, todas as medidas
previstas na Lei do Or¢amento do Estado, respeitantes a remuneragGes dos trabalhadores em
fungdes publicas e dos trabalhadores do setor publico empresarial regional, bem como a néo
aplicar medidas compensatérias que visem aumentar os niveis de despesa projetada em

resultado daquelas medidas.

1.2 Depois da andlise das alteragdes introduzidas pelas normas em aprecia¢do, o
requerente desenvolve do seguinte modo os argumentos relativos a violagdo da reserva de

competéncia legislativa da Republica:

. As altera¢Bes introduzidas pelo aludido artigo 43.° invadem a reserva de
competéncia legislativa da Republica, insita no principio da unidade do Estado (artigos 6.° e
225° n. ® 2 e 3, ambos da Constituigdo) e no principio da solidariedade nacional (artigo
225.° n.° 2, da Constitui¢do), assim como violam ainda o principio da igualdade (artigos 13.°
€229.° n.° 1, da Constitui¢do).

Com efeito, o conteudo normativo dos n. ® 1 e 2 do artigo 43.° infringe a redugdo
remuneratéria imposta pelo artigo 33.°, nomeadamente o n.° 15, do Decreto n.° 191/XII da
Assembleia da Republica, que aprova o Or¢amento do Estado para 2014, bem como a
proibi¢do de valorizagBes remuneratorias, resultante do artigo 39.°, nomeadamente o n.° 23,

do mesmo diploma.

Por um lado, ao estabelecer um regime legal que visa anular — imediata ou
mediatamente — uma parte significativa dos efeitos da redug@o remuneratdria, decorrentes do
artigo 33.° do Orgamento do Estado para 2014, no universo dos trabalhadores da
administra¢do publica regional, do setor empresarial regional e da administragdo local insular
— apesar de todos estes trabalhadores se encontrarem claramente abrangidos pelo elenco do n.°

9 daquele artigo —, a Assembleia Legislativa Regional dos Agores contraria uma opgdo
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legislativa soberana tomada pela Assembleia da Republica e cuja indole imperativa estd
expressamente plasmada no j4 mencionado n.° 15 daquele mesmo preceito.

O objetivo de neutralizar, consideravelmente, os efeitos da redugdo remuneratéria €
revelado pela curva progressiva do “coeficiente de atribui¢do”, que sobe notoriamente até ao
valor de 2000 € de remuneragdo base — em conformidade com a progressividade dos cortes
salariais entre 2,5% e 12% decorrentes do n.° 1 do referido artigo 33.° para as remuneragdes
(totais iliquidas) superiores a 675 € e inferiores a 2000 € — apenas descendo paulatinamente a
partir desse montante até as remuneragdes base que ascendem a 3050 €.

Nio releva que a Assembleia Legislativa Regional ndo tenha afastado formalmente a
vigéncia do artigo 33.° da Lei do Or¢amento do Estado, para o dmbito regional, porquanto, em
termos substantivos, os efeitos de tal normativo nfo se produzirfo insularmente, no que
respeita aos trabalhadores destinatirios do Decreto n.° 24/2013, nos termos definidos
uniformemente pelo legislador nacional.

Por outro lado, a abrangéncia da atribuigdo dos acréscimos em aprego, abarcando
todas as remuneragdes do universo publico regional e autarquico insular desde os 500,49 até
aos 3050,00 €, torna Obvia a violagdo do principio da proibigdo das valorizagGes
remuneratorias, que apenas admite derrogagdes pontuais e devidamente justificadas por
razdes materiais, requisitos que néo se verificam na presente situag@o. De facto, ndo existe, no
novo regime agora definido, qualquer distingdo de carreiras, categorias, postos, contetidos

funcionais ou outros critérios justificantes para a atribui¢do dos acréscimos em aprego.

o O desrespeito das disposi¢des analisadas, fixadas imperativamente pela
Assembleia da Republica, implica a violagdo da reserva de competéncia soberana de tal
érgdo, implicita nos principios da unidade do Estado e da solidariedade entre todos os
portugueses.

Acentua o requerente que o Tribunal Constitucional, no seu Acérddo n.° 613/2011,
pronunciando-se sobre normas do Orgamento do Estado para 2011 que, para o problema
agora em anélise, tinham um conteddo similar ao do artigo 33.° do Or¢amento do Estado para
2014, sustentou estarmos perante uma «medida legislativa que almeja dar uma resposta

institucionalmente abrangente a um problema de emergéncia or¢amental e financeira de
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amplitude nacional e que no entender do legislador parlamentar “enquanto G6rgdo
democratico representativo do Estado unitdrio” sé ¢ suscetivel de ser combatido com base
em medidas de dmbito nacional. Posi¢do esta perfeitamente compreensivel, porquanto o
comportamento dos mercados financeiros, no que respeita a concessdo de crédito e a fixagdo
das taxas de juros, depende da confian¢a que estes depositam na capacidade dos Estados e
das entidades publicas com ele financeiramente relacionadas pagarem pontualmente as suas
dividas no momento do seu vencimento. Ora tal confian¢a assenta, desde logo, na
credibilidade financeira que os Estados demonstram ndo apenas indiretamente por via da
competitividade das suas economias, mas também, diretamente, por via da redu¢do do seu
défice publico.

Retornando a doutrina expendida no Acérddo n.° 567/2004, o Tribunal Constitucional
afirmou, depois, que «as medidas de redugdo remuneratdria se contam no quadro de um
conjunto mais vasto de medidas de redugdo da despesa e do défice publicos que visam fazer
face a existéncia de “sérios riscos com proje¢do na economia e nas finangas do todo
nacional, como ser[d] o caso de aumento das taxas de juro do mercado ou de elevada
repercussdo nos compromissos internacionais assumidos pelo Estado no sentido de diminuir
os défices orgamentais e o peso da divida publica face ao PIB"».

O Tribunal salienta ainda que «a sustentabilidade das contas publicas, com a
correspondente redugdo do défice e o controlo da divida, é algo que, no entender justificavel
do legislador parlamentar, sé podera ser eficazmente garantido se for feito, ndo apenas ao
nivel do Estado, mas também, articuladamente, ao nivel das entidades publicas que estdo, de
uma forma ou de outra, financeiramente relacionadas com esse mesmo Estado. E algo que s6
pode ser eficazmente levado a cabo num quadro de "unidade nacional” e de "solidariedade
entre todos os portugueses” e através de medidas universalmente assumidas enquanto atos de
"soberania do Estado" legitimados pela sua prdpria subsisténcia financeira bem como da de
toda a economia nacional (cfr. artigo 225.°, n.% 2 e 3, da Constituigdo). Deste modo, serd de
considerar constitucionalmente legitimo que o poder legislativo soberano do Estado assuma
que as medidas exigidas por uma urgente consolida¢do das contas publicas ndo devam ser
tomadas isolada e descontextualizadamente apenas em partes do territério nacional ou
valendo apenas para parte dos cidaddos.”
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Face as eventuais objegOes que esta jurisprudéncia poderia desencadear — em especial
devido ao desaparecimento, com a revisio de 2004, da categoria das leis gerais da Repiiblica
como pardmetro de validade da legislagdo regional — o Tribunal afirma que «ndo ¢é sustentavel
“a luz dos fundamentos, finalidades e limites da autonomia regional enunciados
nomeadamente no artigo 225.° da atual Constituigdo” a ideia de que nunca, e em
circunstdncia alguma, possa haver medidas legislativas que muito embora ndo estejam
textualmente no dominio da reserva de competéncia da Assembleia da Republica sejam, por
motivos de relevante interesse nacional, tomadas imperativamente para todo o territério
nacional. E nesta linha que o Tribunal tem admitido a existéncia de matérias que por sua
natureza devem ficar reservadas aos orgdos de soberania, isto é, que constituem uma reserva
de competéncia legislativa do Estado ou, se se preferir, da Republicay.

De seguida, o Tribunal lembra que:

a) «Como ainda atualmente afirmam Gomes Canotilho e Vital Moreira,
Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, vol. 1I, Coimbra 2010, p. 661: "Matérias
reservadas a competéncia propria dos érgdos de soberania sdo, afinal, a reserva de
competéncia legislativa do Estado, compreensivelmente furtada & intervengdo regional.
Integram-na desde logo, explicitamente, as que constituem a competéncia prépria da AR,
recortada nos arts. 161.°,164.° e 165.° [...] . Mas esta reserva da Reptiblica néo pode limitar-se
a estas matérias devendo abranger por ineréncia outras matérias que ndo podem, pela sua
natureza eminentemente nacional, ser reguladas sendo por 6rgéos legislativos do Estado".

b) E «mesmo quem tenha entendimento menos consonante, com o citado, ndo
deixa, todavia, de reconhecer a possibilidade de "limites implicitos & competéncia legislativa
regional” e a possibilidade de uma "violagdo auténoma dos principios da soberania ¢ da
unidade politica do Estado" (Rui Medeiros, Anotagdo ao artigo 228.°, in Constituigdo
Portuguesa Anotada, org. Jorge Miranda e Rui Medeiros, Tomo III, Coimbra, 2007, p. 359,
na linha de Maria Licia Amaral, "Questdes Regionais", in Estudos de Direito Regional,
Lisboa 1997, p. 290-291)».

Finalizando, o Tribunal Constitucional da por «assente que ndo se pode excluir, dadas

as circunstdncias financeiras e macroeconémicas anteriormente descritas, que a Assembleia
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da Republica, enquanto 6rgdo de soberania democraticamente representativo do Estado no
seu todo, tome imperativamente medidas, de dmbito nacional, com vista a contengdo global
da despesa or¢amental dos diversos subsetores. Poderd certamente fazé-lo por forga da sua
competéncia legislativa genérica (artigo 161.° alinea c), da Constitui¢do). E podera ainda
fazer prevalecer imperativamente as suas medidas em todo o territério nacional, em
particular quando se possa considerar que tais medidas consubstanciam parte relevante de
um designio nacional global, nomeadamente quando se possa dizer que as medidas tomadas
pelo legislador parlamentar visam, em conjunto articulado com outras, provocar efeitos de
escala nacional e de repercussdo internacional prevenindo assim os prejuizos (ou o aumento
dos prejuizos) associados ao défice e a divida publica excessivos. Nesse sentido, o legislador
poderad estabelecer medidas orgamentais a vigorar imperativa e soberanamente para todo o
territério nacional, em vista da sua mais lograda eficdcia, segundo principios de

"solidariedade" e de "unidade" (artigo 225.° n.* 2 e 3, e artigo 6.°, ambos da Constitui¢do)».

. O entendimento jurisprudencial exposto € o unico capaz de impedir que o
objetivo de redugdo da despesa piblica, levado a cabo pelos 6rgdos de soberania, seja
esvaziado pelo exercicio da competéncia legislativa das Regides Auténomas.

De facto, por um lado, impde-se garantir que medidas legislativas adotadas pela
Assembleia da Republica, ao abrigo da sua competéncia legislativa genérica (artigo 161.° da
Constitui¢do), e, por isso, aplicaveis a todo o territdrio nacional, ndo sejam comprometidas
por regimes especiais emanados pelos legisladores regionais, em nome de interesses politicos
conjunturais ou parcelares. Por outro lado, imp3de-se salvaguardar o respeito por uma lei geral,
restritiva do direito & retribui¢gdo do trabalho (previsto no artigo 59.° n.° 1, alinea a) da
Constitui¢fo), e, nessa medida, abarcada pela reserva relativa da Assembleia da Republica,
por respeitar a direitos fundamentais de natureza aniloga a direitos, liberdades e garantias
(artigo 165.%, n.° 1, alinea b), da Constitui¢#o).

Em sintese, ndo se interferindo positivamente com o exercicio de poderes legislativos
regionais, impondo-se-lhes qualquer obrigagdo de facere, confrontam-se esses poderes com
uma obrigagdo negativa de respeito por op¢des legislativas fundamentais do legislador

nacional, que incorporam a defesa de valores constitucionais tdo importantes como a
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independéncia do Pais e a recuperagdo dos poderes normais de governagio por parte dos
orgdos nacionais democraticamente eleitos, em face dos credores internacionais.

Acentua-se que a unidade do Estado é constitucionalmente configurada, no artigo 6.°
da Constituigdo, como um principio juridico fundamental, ndo se esgotando nas regras que
fixam reservas expressas de competéncia legislativa da Assembleia da Republica e do
Governo.

Acresce que a jurisprudéncia analisada, constante do Acérddo n.° 613/2011, € a Ginica
que faz jus a ideia de que quanto mais pesados sdo os sacrificios exigidos aos cidaddos, no
combate a crise financeira, maiores tém que ser também as exigéncias de equidade na
reparti¢@o desses sacrificios. Nesse contexto, todas as diferenciagdes de tratamento tém de ser
rigorosamente escrutinadas, de acordo com a procura de um fundamento material justificante.
Havera que considerar, no caso vertente, como adverte o Tribunal Constitucional, no seu
recente Acorddo n.° 793/2013, “a exigéncia de unidade axiolégico-normativa do regime
Juridico aplicdvel a todos os trabalhadores em fungdes publicas, independentemente da
concreta Administragdo a que os mesmos se encontrem vinculados (cf. o artigo 269° da
Constitui¢do). Tal unidade é, de resto, simétrica da comunidade de fins e de principios
constitucionalmente previstos para a Administragdo Publica (cf o artigo 266° da

Constituigdo)”.

. A reserva de competéncia soberana da Assembleia da Republica €
indissociavel do principio da solidariedade nacional, que se manifesta de forma reciproca nas
relagdes entre o Estado e as Regides Auténomas, de modo a reforgar os “lagos de
solidariedade entre todos os portugueses™ (n.° 2 do artigo 225.° da Constituigéo).

Este principio de solidariedade nacional tem um conteido minimo
constitucionalmente determindvel, devendo ser convocado como principio valorativo de
aferigdo da justica das solugdes politico-legislativas e politico-financeiras tomadas pelo
Estado e pelas RegiSes Auténomas. Assim, em situagdes extremas, tal principio pode ser
utilizado para decidir sobre a invalidade de solu¢des legislativas flagrantemente contrérias aos
critérios de justi¢a e de equidade que devem nortear as relagdes entre os cidaddos residentes

em todo o territério nacional ou, numa perspetiva institucional, entre as Autonomias
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Regionais € a Republica. Neste principio estd inclusive contida uma importante dimensio
simbdlica, assente na ideia de que todos os portugueses se encontram empenhados na
construgdo de um destino comum e que, portanto, devem partilhar equitativamente tanto os
beneficios quanto as dificuldades desse percurso.

Como o Tribunal Constitucional ja referiu, no seu Acérdao n.° 11/2007, a respeito do
regime da Lei das Finangas Regionais, «o principio, dito da solidariedade nacional, ndo pode
ser perspetivado por forma a dele se extrair uma so direccionalidade, qual seja a da
solidariedade representar unicamente a imposi¢do de obrigagdes do Estado para com as
Regides Autonomas, pois que, sendo uma das tarefas fundamentais do Estado a de promover
0 desenvolvimento harmonioso de todo o territério nacional, tendo em conta, inter alia, o
carater ultraperiférico dos Agores e da Madeira [cfr. alinea g) do artigo 9° da Constitui¢do],
visando a autonomia das Regides, a par da participagdo democrdtica dos cidaddos, do
desenvolvimento econémico-social e da promogdo e defesa dos interesses regionais, o reforgo
da unidade nacional e dos lagos de solidariedade de todos os portugueses (n.° 2 do artigo
225°), torna-se inequivoco que, neste ponto, ndo poderdo deixar de ser ponderados também
os interesses das populagdes do territorio nacional no seu todo, consequentemente aqui se
incluindo as proprias populagbes do territorio “historicamente definido no continente
europeu’y.

Nestes termos, ndo se mostra decisiva a circunstincia de as alteragdes introduzidas
pelo artigo 43.° do Decreto-Lei n.° 24/2013 n#o implicarem um acréscimo de transferéncias
financeiras do Or¢amento do Estado para o da Regido Auténoma dos Agores, no ano de 2014,
nem o facto de a eventual pronincia pela sua inconstitucionalidade, com a consequente
eliminagdo de tal norma, ndo alterar a disponibilidade das verbas respetivas pelos érgdos de
governo regionais, ndo beneficiando os contribuintes do Continente. Decisivo €, sim, que o
esfor¢o de solidariedade, no contexto de crise econémica e financeira, seja partilhado por
todos, nomeadamente os que recebem as suas remuneragdes de verbas publicas, em todo o
territério nacional.

Pelo exposto, o regime privilegiador introduzido pelo referido artigo 43.° fere o

conteddo minimo do principio de solidariedade nacional, colocando em perigo um dos
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objetivos da autonomia politico-administrativa: o ja referido refor¢o dos lagos que unem todos

0S portugueses.

. A ultima revisdo do Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma dos
Acores (Lei n.° 2/2009, de 12 de janeiro, doravante EPARAA) procurou blindar o regime
constante do Decreto Legislativo Regional n.° 8/2002/A, conferindo expressamente a
respetiva Assembleia Legislativa competéncia para definir regimes legais em matéria de
complemento regional de pensdo; complemento a retribuigdo minima mensal garantida ¢
remuneragdo complementar aos funciondrios, agentes e demais trabalhadores da
administragdo regional auténoma.

Ora, cumpre acentuar que, no que se refere a remuneragdo complementar regional, a
jurisprudéncia acima transcrita ndo coloca diretamente em causa a possibilidade de a
Assembleia Legislativa manter em vigor o regime juridico do Decreto Legislativo Regional
n.° 8/2002/A. Alias, uma pronincia do Tribunal Constitucional pela inconstitucionalidade do
artigo 43.° do Decreto n.° 24/2013 da Assembleia Legislativa Regional em nada afetard a
vigéncia do regime que atualmente disciplina tal figura. Nem t3o-pouco se pode
legitimamente questionar a capacidade legislativa da Assembleia parlamentar agoriana para
rever ou atualizar o regime substantivo da remuneragio complementar regional, em
conformidade com o espirito que presidiu a sua aprovagdio e a sua inclusio, aquando da
revisio de 2009 do Estatuto Politico-Administrativo, entre as matérias da competéncia
legislativa regional.

Porém, encontra-se vedado & Assembleia Legislativa Regional subverter o instituto de
“remuneragdo complementar regional”, ao abrigo da alinea f) do artigo 67.° do Estatuto
referido, esvaziando, dessa forma, uma medida legislativa da Assembleia da Republica, cuja
eficacia depende da extensdo e uniformidade da sua aplicagéo a todo o territério nacional.

A este propdsito, refere o Tribunal Constitucional, no Acérddo n.° 613/2011, que néo ¢
tanto «a matéria em si mesma que “ndo pode, pela sua natureza eminentemente nacional, ser
regulada sendo por drgios legislativos do Estado”, mas sdo antes circunstdncias
macroeconémicas de dmbito nacional e internacional que determinam, sob pena de total

ineficacia, que as medidas concretamente tomadas pelo Estado possam adquirir

13(1385/13)




TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

imperatividade a nivel de todo o territério nacional, tendo, até, em vista, como se afirmou j4,
“o refor¢o da unidade nacional e dos lagos de solidariedade entre todos os portugueses” e,
bem assim, “a integridade da soberania do Estado” (cfr. artigo 225° n.* 2 e 3 da

Constitui¢do)».

1.3 Em especial, acerca da violagdo do principio da igualdade, sustenta o requerente o

seguinte:

o Como ja foi aflorado, a alteragdo introduzida pelo artigo 43.° do Decreto n.°
24/2012 viola o principio da igualdade, por acarretar o tratamento mais favoravel de
determinadas categorias de trabalhadores em fungSes publicas — comparativamente com o
regime geral que resulta do Orgamento do Estado — sem fundamento material suficiente para
essa diferenciagdo.

Na verdade, o principio da autonomia politico-administrativa das Regides Auténomas
ndo pode ser considerado suporte bastante para tal diferenciagéo, nfo legitimando, por isso, o
afastamento da sujei¢do das medidas legislativas adotadas pelos drgdos do governo préprio ao
principio geral da igualdade.

Saliente-se que se, na generalidade dos casos, os regimes emanados dos drgdos
legislativos das Regifes Autdnomas nfo suscitam questdes relevantes do ponto de vista da
sua conformidade com o principio da igualdade, nio € porque estes ndo possam ser
confrontados, nessa perspetiva, com a legislagdo emanada dos érgios de soberania, mas sim
porque a prépria realidade autondmica assenta sobre pressupostos de facto diferentes dos
existentes no Continente, ou seja, nas peculiares “caracteristicas geogréficas, econdmicas,

sociais e culturais™ dos arquipélagos (artigo 225.°, n.° 1, da Lei Fundamental).

Igualmente o principio da autonomia or¢amental, consagrado na alinea j) do n.° 1 do
artigo 227.° da Constituigdo, concedendo aos 6rgédos de governo das Regides Auténomas uma
ampla margem de discricionariedade, ndo pode legitimar que a validade juridica das opgdes
de afetagdo de recursos n#o seja controlavel, nomeadamente na perspetiva do respeito pelo
principio constitucional da igualdade.
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Na verdade, tal principio dota as RegiGes Auténomas do poder de disporem de um

conjunto vasto de receitas, afetando-as as suas despesas, de acordo com os seus préprios

Juizos de oportunidade, cujo mérito politico ¢ insindicavel pelos 6rgaos de soberania. Porém,

este mesmo principio ndo pode ser invocado para eximir, do controlo da constitucionalidade,

as opgdes politico-legislativas com direto impacto financeiro, quanto & validade juridica dos

critérios que lhes estdo subjacentes.

Pelo exposto, impde-se avaliar a constitucionalidade das solugdes normativas

decorrentes do n.° 1 e do n.° 2 do artigo 43.° do Decreto n.° 24/2013, numa dupla perspetiva:

a)

b)

Por um lado, fazendo o confronto entre os “trabalhadores que exercem fungdes na
administragdo publica regional e local” agoriana (n.° 1 do artigo 10.° do Decreto
Legislativo Regional n.° 8/2002/A) e todos os demais trabalhadores em fungdes
publicas que, sendo também destinatarios dos artigos 33.° e 39.° da Lei do
Orgamento do Estado para 2014 (por forga do elenco abrangente do n.° 9 daquele
artigo), no Continente e na Regido Auténoma da Madeira, auferindo o mesmo
nivel de rendimentos daqueles primeiros — entre 675 e 3050 € — sofrerdo, na
{ntegra e sem qualquer compensagio ou suplemento, os cortes remuneratorios
previstos pelo referido artigo 33.%;

Por outro lado, efetuando o confronto entre os “trabalhadores que exercem
SfungBes na administragdo publica regional e local” agoriana (n.° 1 do artigo 10.°
do Decreto Legislativo Regional n.° 8/2002/A) e todos os destinatarios dos artigos
33.° € 39.° da Lei do Orgamento do Estado para 2014 e que, no préprio espago
territorial da Regido Auténoma dos Agores, apesar de auferirem exatamente o
mesmo nivel de rendimentos daqueles, n3o beneficiardo do tratamento mais
favoravel decorrente do dito artigo 43.° do Decreto n.° 24/2013, simplesmente por

integrarem a administragfo estadual (desconcentrada).

Quanto a primeira perspetiva, a violagdo do principio da igualdade resulta da auséncia

de um critério material que justifique o tratamento diferenciado de trabalhadores que,

exercendo fungdes publicas e tendo a mesma remuneragdo base, pertencem a aparelhos

administrativos diferentes: de um lado, a administragdo regional auténoma (direta e indireta) e
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em certa medida a administragdo local agoriana; do outro, a administragdo estadual, a
administragdo local continental e a administragdo ptblica da Regido Auténoma da Madeira.

O modelo de célculo da remuneragdo complementar regional e a sua atribuigdo aos
trabalhadores em fungdes publicas, em fungdo do aparelho administrativo a que pertencem,
revelam que a medida legislativa posta em crise ndo se funda num critério material objetivo,
ndo apresentando qualquer conex@o com uma ideia de “corre¢do de desigualdades derivadas
da insularidade”, nos termos do n.° 1 do artigo 229.° da Constituigdo.

Na verdade, ainda que possam existir, no contexto regional agoriano, desigualdades
factuais relativamente ao territério nacional, — hipoteticamente espelhadas nos indicadores
estatisticos do rendimento liquido disponivel das pessoas ou nos indices de pregos ao
consumidor — tais assimetrias deverdo ser corrigidas através de medidas de natureza fiscal,
que, por definigdo, abrangem todos os residentes. Tal é o caso da redugdo de 20% de todas as
“taxas nacionais do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares” e da redugéo,
também de 20%, das diferentes taxas nacionais do IVA, ambas previstas pelo artigo 31.° do
Decreto n.° 24/2013 da Assembleia Legislativa Regional (na nova redagdo que confere aos
artigos 4.° e 7.° do Decreto Legislativo Regional n.° 2/99/A, de 20 de janeiro).

Relativamente aos grupos de pessoas agora em confronto, ndo existe nenhuma
desigualdade de facto que possa ser corrigida através da atribuigdo de uma remuneragio
complementar distribuida em conformidade com uma tabela como a aprovada pelo n.° 2 do
artigo 43.°. Desde logo, a ideia de que as desigualdades decorrentes da insularidade poderiam
ser mais intensas sensivelmente a meio da tabela, nos escaldes remuneratorios entre os 1500 e
0s 2200 €, ndo tem qualquer verosimilhanga.

Assim sendo, tal medida apenas pode ser explicada como forma de diminuir o impacto
das redugdes remuneratdrias, previstas no artigo 33.° do Orgamento do Estado para 2014,

sobre os trabalhadores da administragdo auténoma e da administragdo autdrquica agorianas.

No tocante & segunda perspetiva, de cariz intrarregional, a violag&o do principio da
igualdade resulta da circunsténcia de as alteragdes introduzidas pelo artigo 43.° do Decreto n.°
24/2013 ndo abrangerem todos os trabalhadores publicos do universo regional agoriano
afetados pelos cortes remuneratérios previstos no Orgamento do Estado para 2014. De facto,
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o complemento remuneratdrio, decorrente das referidas alterag¢des, incide diferentemente
sobre os trabalhadores publicos, ja que:
a) se aplica imediatamente aos trabalhadores da administragéo regional auténoma;
b) mediatamente aos trabalhadores do setor publico empresarial regional;
c) e apenas condicionalmente aos trabalhadores da administragio local insular;
d) ndo se aplica aos trabalhadores da administragdo publica estadual, que
desempenham a sua fungo no territério agoriano.

E certo que a Assembleia Legislativa dos Agores apenas pode legislar sobre a
administragdo autondémica propriamente dita, sob pena de extravasar o pardmetro da sua
competéncia legislativa que € definido pelo conceito institucional de “4mbito regional”,
resultante da alinea @) do n.° 1 do artigo 227.° da Constituigdo (Acorddos n. * 258/2007 e
304/2011). Por isso, aquela Assembleia ndo pode dispor legislativamente para o Estado e tem
de respeitar o estatuto e a autonomia financeiras das autarquias locais (artigo 165.%, n.° 1,
alinea g), da Constitui¢do). Porém, em nenhum caso, deverd produzir um regime juridico
desconforme com o principio da igualdade, de modo a forgar outros 6rgéos legislativos a
corrigir as desigualdades de tratamento advenientes de tal regime.

A circunstidncia de a Assembleia Legislativa agoriana ndo ter a possibilidade de
emanar uma solugdo legislativa compativel com o principio da igualdade, no préprio plano
regional, apenas vem demonstrar que a competéncia para legislar, na matéria em questfio, tem
necessariamente de ser reservada aos 6rgdos de soberania e, em particular, & Assembleia da
Republica.

Com base em tais fundamentos, solicita o requerente a fiscalizagdo preventiva e
consequente pronincia pela inconstitucionalidade das normas resultantes da conjugagdo do n.°
1 e do n.° 2 do artigo 43.° do Decreto n.° 24/2013 da Assembleia Legislativa da Regido
Auténoma dos Agores — que aprova o Org¢amento da Regido Auténoma dos Agores para o
Ano de 2014 — na medida em que aquele preceito d4 nova redagdo aos artigos 9.°, 10.°, 11.°¢

13.° e aprova a tabela anexa ao Decreto Legislativo Regional n.® 8/2002/A.

2. O Presidente do Tribunal, por despacho datado de 30 de dezembro de 2013, admitiu
o pedido formulado e ordenou a notificagdo do 6rgdo autor das normas impugnadas. Na
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mesma data, foi o processo distribuido e, subsequentemente, concluso a relatora para

elaboragdo de memorando (artigo 59.° da LTC).

3. A Presidente da Assembleia Legislativa da Regifo Auténoma dos Agores, na
sequéncia da notificagdo ordenada, nos termos do artigo 54.° da LTC, veio pronunciar-se,

contrapondo, aos argumentos utilizados pelo requerente, os seguintes:

3.1. Relativamente a pretensa alteragio da finalidade e do contetido da remuneragéo
complementar regional, refere que, ao contrario do que € alegado no pedido, as alterages
introduzidas procedem, tdo s6, ao alargamento do universo de beneficidrios mantendo-se,
assim, inalterados quer o espirito quer os objetivos do instituto.

Mantém-se, assim, a ideia de compensar alguns sobrecustos da insularidade, desta vez
acrescidos dos efeitos resultantes da aplicagdo da alteragio introduzida a Lei de Finangas das
Regides Auténomas, aprovada pela Lei Organica n.° 2/2013, de 2 de setembro, que impde, no
n.° 2 do artigo 59.°, um limite de 20% a diminuigdo das taxas nacionais do IRS, do IRC e do
IVA, em vez do limite de 30% anteriormente previsto. Salienta-se que esta alteragdo se traduz
num aumento das taxas de IVA, na Regido Auténoma dos Agores, de 4% para 5%, de 9%
para 10% e de 16 para 18%; bem como num aumento de 17,5% para 20%, quanto a taxa de
IRC, e, finalmente, num aumento da taxa de IRS, no primeiro escalo.

Igualmente n3o procede o argumento de que as alteragdes introduzidas pretenderam
“anular ou neutralizar” as redugdes remuneratérias nacionais imperativas para a fungio
publica. De facto, por um lado, a configuraggo da tabela introduzida ilustra o objetivo de néo
favorecer as remuneragdes mais elevadas, comegando o indice de atribuigdo a descer a partir
dos 2000 € e cessando a sua aplicagdo no valor de 3050 € de remuneragdo. Por outro lado, a
alteragdo do regime n3o impede a diminui¢do efetiva do rendimento dos trabalhadores
relativamente ao ano anterior, por for¢a dos cortes orgamentais decorrentes da Lei do
Org¢amento do Estado para 2014.

A diminui¢do do diferencial fiscal entre a Regido Auténoma dos Agores € o
Continente transforma, por via da acumulagdo do ja referido aumento de impostos com as
redugdes remuneratérias impostas pelo Orgamento do Estado para 2014, os residentes na
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Regido Auténoma dos Agores nos inicos contribuintes portugueses alvo de aumento de carga

fiscal no ano de 2014, com o consequente aumento de custos de insularidade.

. No tocante ao contributo da Regido Auténoma dos Agores para a consolidagdo
das contas nacionais, constata-se que, ao contrdrio do alegado no pedido, as normas em
apreciagdo ndo consubstanciam uma “medida legislativa ao arrepio do enorme esforgo de
contengéo da despesa publica e de reequilibrio das contas publicas que os érgdos de soberania
tém vindo a efetuar, ano apds ano, desde o Orgamento do Estado para 2011, procurando
honrar compromissos internacionais a que o Estado portugués esta vinculado”.

Na verdade, o esforgo da Administragdo Pablica Regional cifrou-se numa progressiva
redugdo do défice respetivo, que passou de 82,1 milhdes de euros em 2009 para 50,1 milhdes
de euros em 2010; 38,5 milhdes de euros em 2011; 15,8 milhdes de euros em 2012.

Acresce que a entrada em vigor das normas em aprego ndo acarretard qualquer
aumento do défice do Estado Portugués dado que, através do Orgamento Regional, a Regido
assegura que continua a ndo registar qualquer contributo para o défice do Estado. Note-se que,
em 2012, o défice dos Agores representava 0,00001 do PIB nacional, ndo tendo portanto
impacto nas Contas Nacionais e, consequentemente, nenhuma influéncia no cumprimento das
metas orgamentais a que o pais se comprometeu ao nivel externo.

Mais se diga que o Orgamento da Regifio para 2014 assegura, face ao PIB regional,
um saldo orgamental 14 vezes superior ao que o Orgamento do Estado apresenta para este
ano, sendo que, por esta razdo, todas as medidas inscritas no Orgamento da Regido nédo tém,

no seu conjunto, efeitos nas Contas do Estado.

o As normas em apreciagdo ndo tém, igualmente, quaisquer consequéncias
financeiras.

Com efeito, segundo o Mapa IV anexo ao Orgamento da Regido Auténoma dos
Agores para 2014, o valor das despesas com pessoal da Regido ¢ de 305.513.293 €.

O Orgamento Regional para 2013, aprovado pelo Decreto Legislativo Regional n.°

2/2013/A, de 22 de abril, previa, no seu Mapa IV, para despesas com pessoal, o valor de
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291.883.621 €. Porém, tendo sido aprovado, pelo Decreto Legislativo Regional n.°
15/2013/A, de 4 de outubro, um Orgamento Retificativo, para fazer face ao pagamento dos
subsidios de férias, em resultado da decisio do Tribunal Constitucional constante do Acorddo
n.° 187/2013, de abril, o valor das despesas com pessoal da Regido em 2013, e constante do
respetivo Mapa 1V, cifrou-se em 314.283.034 €.

Assim, em sede de despesas com pessoal da regido, verifica-se, no Orgamento
Regional de 2014, em relag@o ao de 2013, uma diminuigio de 8.769.741 € e ndo um aumento,
como alegado erradamente no pedido.

Segundo o Mapa VIII anexo ao Orgamento da Regido Auténoma dos Agores para
2014, o valor das despesas com pessoal dos fundos e servigos auténomos da Regifo é de
72.541.451 €.

O Orgamento Regional para 2013 aprovado pelo Decreto Legislativo Regional n.°
2/2013/A, de 22 de abril, prevé, no seu Mapa VIII, referente a despesas globais dos fundos e
servigos auténomos, e para despesas com pessoal um montante de 63.489.973 €. Porém, para
cumprimento da decisdo constante do citado Acérdado n.° 187/2013, foi publicada a declaragio
n.° 2/2013, de 23 de outubro, da Vice-Presidéncia do Governo Regional dos Agores, passando
a constar do Mapa VIII, para despesas com pessoal, o montante de 67.720.209 €.

Conforme se constata, em sede de despesas com pessoal dos fundos e servigos
auténomos, verifica-se, no Orgamento Regional para 2014, em relagdo ao de 2013, um
aumento de 4.821.242 € e ndo um aumento de mais de 9 milhdes de euros, como alegado no
pedido. Este aumento deve-se, tdo sd, a inclusdo, no perimetro das administragdes publicas,
de acordo com o Regulamento Europeu SEC9S, de duas entidades: a Azorina, S.A. ¢ a
Sociedade para o Desenvolvimento Econémico dos Agores — SDEA, S.A.

Deste modo, considerando o somatério das despesas com pessoal da Administragédo
Publica Regional e dos fundos e servigos auténomos, verifica-se, no Or¢gamento para 2014,

face ao ano anterior, nas rubricas supracitadas, uma redugéo total de 3.948.499 €.

. No tocante ao Memorando de Entendimento entre o Governo da Republica e o

Governo da Regido Auténoma dos Agores, assinado a 2 de agosto de 2012 — néo obstante,
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pela sua natureza, se encontrar fora do dmbito de apreciagdo do pedido de fiscalizagio de
constitucionalidade — acentua o 6rgo autor das normas que o mesmo no foi violado.

Na verdade, ndo ¢ afastada a aplicagdo das medidas previstas na Lei do Orgamento do
Estado que respeitem, direta ou indiretamente, a quaisquer remuneragdes dos trabalhadores
em fungdes publicas e aos demais trabalhadores do Setor Piblico Empresarial Regional.

Analisando os documentos orgamentais de 2013 e 2014, constata-se que ndo existe
qualquer valorizagdo remuneratéria ou aumento da despesa com pessoal, existindo, sim, uma
diminuigdo da remuneragdo auferida pelos beneficidrios da remuneragdo complementar

regional, por for¢a dos cortes decorrentes da Lei do Orgamento do Estado para 2014.

o No que concerne a alegada infragdo ao disposto nos artigos 33.° e 39.° da Lei
do Orgamento do Estado, cumpre referir que a natureza da remuneragdo complementar
regional afasta a possibilidade de a mesma se enquadrar no dmbito das remuneragdes, cuja
valorizagfo € proibida nos termos da aludida Lei.

Sempre se dird, porém, que, da aplicagio das alteragdes introduzidas pelas normas em
apreciagdo, ndo resulta qualquer acréscimo da remunerag&o auferida no ano anterior, como ja

foi explicitado.

o Relativamente ao principio do Estado Unitério, acentua-se que da configuragdo
concreta desse principio, na Constituigdo Portuguesa, resulta, como corolario, a autonomia
orcamental das Regides Autdnomas.

Como referem Jorge Miranda e Rui Medeiros, os “orgamentos préprios, aprovados
pelas Assembleias Legislativas Regionais (...) apenas se relacionam com o Or¢amento do
Estado na medida em que este fixa o montante de transferéncias para cada regido e também os
limites de endividamento regional” (J. Miranda e R. Medeiros, Constituigdo Portuguesa
Anotada, Tomo III, Coimbra Editora, 2007, p. 330).

Ora, as normas, cuja fiscalizagdo € suscitada, ndo s6 ndo concorrem para o montante
das transferéncias do Orgamento do Estado para a Regido, como ndo alteram o limite fixado

para o endividamento regional, nd3o colidindo com o cumprimento dos objetivos

21(1385/13)




TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

macroecondmicos do pais, em que a Regido Auténoma dos Agores igualmente tem estado
empenhada.

Nido existe violagdo de nenhuma norma da Constituigdo referente a reserva de
competéncia dos 6rgaos de soberania.

Na verdade, por um lado, do texto da Lei Fundamental apenas resulta uma reserva
relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica no que concerne as “bases do
regime e ambito da fungdo pablica” (artigo 165.°, n.° 1, alinea #)), matéria na qual ndo se
enquadra o regime da remuneragdo complementar regional. Por outro lado, ainda que se
admita uma interpretagdo favordvel a existéncia de “limites implicitos & competéncia
legislativa regional”, como alegado no pedido, verifica-se que o interesse nacional de
contengdo e equilibrio das contas publicas é respeitado pelo Or¢amento da Regido Auténoma
dos Agores para 2014.

Deste modo, conclui-se que as normas, colocadas em crise, ndo acarretam qualquer

violagdo do principio da unidade do Estado.

° No que concerne ao “interesse nacional”, subjacente ao Acoérddo n.° 613/2011,
igualmente ndo se verifica qualquer desrespeito, por forga das normas em andlise, uma vez
que tal interesse nacional devera entender-se reportado a prossecugdo do equilibrio das contas
publicas — objetivo em que o Or¢amento da Regifio Auténoma dos Agores para 2014 participa

— e nfo ao corte das remuneragdes.

o Mais se salienta que, de acordo com o ordenamento constitucional vigente, a
competéncia legislativa das RegiSes Auténomas encontra-se condicionada a verificagdo,
cumulativa, de trés requisitos: o dmbito regional da legislagdo; a enunciagdo das matérias
plasmadas nos Estatutos politico-administrativos; e o cumprimento do principio da reserva de
competéncia dos érgdos de soberania.

Ora, o regime da remuneragdo complementar regional corresponde a matéria
expressamente incluida na competéncia legislativa regional, nos termos da alinea f), do artigo

67.°, do Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma dos Agores; tem ambito
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regional e ndo viola nenhuma das normas que definem a reserva de competéncia dos érgéos
de soberania, porquanto ndo se encontra nas mesmas prevista.

Nio procede, pelo exposto, a interpretagdo constitucional defendida no pedido, que
extravasa o corpo da Lei Fundamental, no que concerne quer d reserva soberana da
Assembleia da Republica, quer na tentativa de limitar, sem fundamentagdo, as competéncias e
atribuigdes que estdo plasmadas, neste 4mbito, no Estatuto Politico-Administrativo da Regido
Auténoma dos Agores.

Salienta-se, a este propésito, que, no elenco dos direitos da Regido, consagrados no
artigo 7.° do Estatuto Politico-Administrativo, é expressamente reconhecido, na alinea b), do
n.° 1, o “direito a justa compensagdo e & discriminagdo positiva com vista a atenuagdo dos

custos da insularidade e do cardter ultraperiférico da Regido”.

. Quanto ao principio da solidariedade, nomeadamente ao seu corolario
plasmado no n.° 7 do artigo 8.° da Lei de Finangas das Regides Auténomas — que vincula as
Regides Auténomas a prossecugdo dos objetivos orgamentais definidos no quadro da Lei de
Enquadramento Or¢amental — igualmente ndo é o mesmo afetado pelas normas em
apreciagio.

Alias, conforme resulta de tudo quanto foi exposto, os residentes nos Agores fardo,
neste ano de 2014, um esforgo maior do que aquele que sera realizado pelos demais cidad4os
nacionais, em virtude do j4 referido agravamento fiscal resultante da alteragdo a Lei das
Finangas das Regides Auténomas.

Assim, ndo se verifica qualquer infragdo dos critérios de justiga ou de equidade, ndo
sendo colocado em perigo o reforgo dos lagos que unem todos os portugueses.

Acrescenta-se que a Regiio Auténoma dos Agores tem vindo, ndo apenas a cumprir 0s
objetivos da politica econémica e os objetivos orgamentais a que estd obrigada pelo principio
da solidariedade nacional, como igualmente a suprir insuficiéncias do Estado no exercicio das
suas fungdes na Regido, ultrapassando, assim, a reciprocidade daquele principio, num esforgo
que ndo lhe € exigivel. Deste modo, em substituicdo do Estado, tem prestado apoios a
aquisigdo de equipamentos para as for¢as de seguran¢a, nomeadamente, PSP ¢ GNR, bem
como a Universidade dos Agores, ao Servigo Piblico de Radio e Televisdo nos Agores, assim
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como tem ainda intervindo na prestagdo de servigos essenciais as populagdes, anteriormente
assegurados pelos CTT.

Além disso, sublinha-se que a Sobretaxa de Solidariedade de 3,5%, em sede de IRS,
cobrada também na Regidio, reverte na integra para os cofres do Estado, ao contrario dos

restantes impostos, taxas, multas, coimas e adicionais cobrados na Regido Auténoma.

. No tocante ao principio da igualdade, acentua-se que a remuneragio
complementar regional se conforma com o mesmo, atribuindo-lhe um sentido til.

Como refere o Acorddo n.° 423/2008, o principio da igualdade “ndo atua como
pardmetro de solugdes normativas consagradas em diferentes sistemas legislativos, de base
regional e de base nacional. Na verdade, ele vincula o legislador regional, no exercicio das
suas competéncias proprias, mas ndo o subordina, no exercicio destas competéncias, as
solugdes consagradas no plano nacional. Diferente entendimento corresponderia, alids, a
negagdo da propria ideia de autonomia constitucionalmente garantida’.

A mesma ideia ja resultava do Acérddo n.° 57/95, em que se diz que “ndo se pode ver
nessa pluralidade de normas juridicas, provenientes de sujeitos diversos uma violagdo do
principio da igualdade ja que este tem um caracter relativo, ndo s6 sob o ponto de vista
temporal como territorial ”.

Acresce que o legislador nacional criou exceg¢des favordveis para os trabalhadores da
administragdo central residentes na Regido, em relagdo aos restantes trabalhadores da
administragdo regional ai residentes e que nao beneficiam dessas medidas. Exemplo destas
excegdes € o subsidio de fixagdo previsto no Estatuto do Ministério Pablico (Lei n.° 47/86 de
15 de outubro) ou o suplemento especial para os funcionarios das RegiGes Auténomas da

Diregdo Geral de Impostos, previsto no Decreto-Lei n.° 557/99, de 17 de dezembro.

As normas, cuja fiscalizagdo de constitucionalidade € requerida, justificam-se pela
necessidade de corregdo das desigualdades derivadas da insularidade, objetivo este enunciado

no artigo 229, n.° 1 da Constitui¢io.
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Os argumentos invocados no pedido, relativamente a uma alegada violagdo do
principio da igualdade, correspondem, afinal, aos motivos justificantes para a manutengdo do
normativo vigente desde o ano 2000.

Assim, conclui-se que a discorddncia, em que se funda o pedido, prende-se com um
juizo de mérito sobre uma opgdo politica democrética dos érgdos de Governo préprio da
Regido, concretizada por uma norma aprovada por unanimidade dos deputados das seis forgas

politicas com assento na Assembleia Legislativa da Regiio Auténoma dos Agores.

Nestes termos, a Assembleia Legislativa da Regido Auténoma dos Agores finaliza,
afirmando que as normas constantes do n.° 1 e do n.° 2 do artigo 43.° do Decreto n.° 24/2013
ndo estdo feridas de qualquer inconstitucionalidade, pelo que deve ser negado provimento ao

pedido.

3.2. Junta, ainda, trés pareceres juridicos, suportando o juizo de ndo

inconstitucionalidade defendido.

4. Foi discutido em Plenario o memorando apresentado pela relatora e fixada a
orientagdo do Tribunal sobre as questdes a resolver, de acordo com o disposto no n.° 2 do

artigo 59.° da LTC, cumprindo agora decidir em conformidade com o que entdio se

estabeleceu.

II. Fundamentagio

A. Delimitagdo do objeto do pedido

5. Vém impugnadas as disposi¢8es normativas conjugadas dos n. ®* 1 e 2 do artigo 43.°
do Decreto n.° 24/2013 da Assembleia Legislativa da Regido Autéonoma dos Agores, que
aprova o Orgamento da Regido Auténoma dos Agores para o Ano de 2014, disposigdes que
ddo nova redagdo aos artigos 9.° 10.° 11.° e 13.° do Decreto Legislativo Regional n.°

8/2002/A, de 10 de abril, que instituiu a remuneragdo complementar regional, modificado
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pelos Decretos Legislativos Regionais n.° 22/2007/A, de 23 de outubro, n.° 6/2010/A, de 23
de fevereiro, n.° 3/2012/A, de 13 de janeiro e n.° 3/2013/A, de 23 de maio, € que aprovam a

tabela anexa ao mesmo diploma (que fixa o coeficiente de atribuigdo relativo a cada escaldo

de remunerago base).

6. Ndo estd em causa a conformidade constitucional das normas do Decreto
Legislativo Regional n.° 8/2002/A que instituiram o regime da remuneragio complementar
regional. A questdio cinge-se as altera¢des introduzidas pelos referidos n. * 1 e 2 do artigo 43.°

do Decreto n.° 24/2013, que o modificam.

7. De acordo com aquelas normas, e nos termos dos critérios nelas definidos,
beneficiardo da remuneragdo complementar os trabalhadores que exercem fungdes publicas na
administragdo publica regional, os trabalhadores do setor publico empresarial regional, estes
em termos a definir por resolugdo do Governo Regional, bem como os trabalhadores das
autarquias locais e os trabalhadores do setor empresarial municipal. Nestes dois tltimos casos,
a atribui¢do da remuneragdo complementar n3o resultara de decisdo da Regido, mas ficaré na
dependéncia de decisdo dos 6rgéos proprios das autarquias locais.

Assim sendo, nestas duas situagdes, as normas limitam-se a admitir como possivel a
atribui¢do da remuneragfo complementar pelos municipios, mas esta opgdo sempre dependera
de decisdo dos 6rgdos autarquicos. A estas normas ndo pode, consequentemente, ser assacado
o efeito pratico de atribui¢do ou modelag@o da remuneragdo complementar relativamente aos

trabalhadores das autarquias e do setor empresarial municipal.
B. Conhecimento do pedido e seus fundamentos

8. O Representante da Republica para a Regido Auténoma dos Agores vem pedir a
fiscalizagio preventiva da constitucionalidade das normas do n.° 1 e do n.° 2 do artigo 43.°, do
Decreto n.° 24/2013, da Assembleia Legislativa da Regido Autéonoma dos Agores, que
procedem a modificagdo dos artigos 9., 10.°, 11.° e 13.° do Decreto Legislativo Regional n.°
8/2002/A, ja que, em seu entender, «invadem de forma clara a reserva de competéncia
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legislativa da Republica, insita no principio da unidade do Estado (artigo 6.° e artigo 225.°,
n.” 2 e 3) e no préprio principio da solidariedade nacional (artigo 225.% n.° 2)», violando,

ainda, o principio da igualdade (artigo 13.° e artigo 229.°, n.° 1).

9. Refere, igualmente, o requerente, que uma prontncia de inconstitucionalidade que
afete o artigo 43.°, n.° 1, se devera repercutir nos n. * 3 e 4 do artigo 11.° € no n.° 2 do artigo
13.° do Decreto Legislativo Regional n.° 8/2002/A, visto que estas normas sdo puramente
instrumentais em relagdo aquelas outras que fixam um novo regime da remuneragdo
complementar regional.

De facto, o eventual expurgo, por inconstitucionalidade, das normas que estabelecem o

regime mencionado, destitui de sentido a manutengfo destas.

10. O requerente sustenta, ainda, que as normas questionadas contrariam normas do
Orgamento do Estado para 2014, aprovado pela Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, que
fixam redugdes remuneratdrias (artigo 33.°) e proibem revalorizagdes remuneratérias (artigo
39.°), a que esta Lei deu carater imperativo (n.° 15 do artigo 33.° e n.° 23 do artigo 39.°).

Refere, igualmente, que o regime juridico em anélise viola o Memorando de
Entendimento entre o Governo da Republica ¢ o Governo da Regido Auténoma dos Agores,
assinado a 2 de agosto de 2012.

Na sua perspetiva, em virtude das normas agora aprovadas, medidas legislativas,
adotadas pela Assembleia da Republica ao abrigo da sua competéncia genérica (161.°) e, por
isso, aplicaveis a todo o territério nacional, que manifestamente incorporam «a defesa de
valores constitucionais de primeira grandezay», teriam «a sua eficdcia comprometida em
virtude de regimes especiais emanados pelo legislador regional, em nome de interesses

politicos conjunturais ou parcelaresy.

Comega-se por notar que mesmo que se admitisse — € essa a linha argumentativa do
requerente — uma eventual contradi¢@o entre o disposto nas normas introduzidas pelo artigo
43.° do Decreto n.° 24/2013 e as normas do Or¢amento do Estado para 2014, a infragdo de
normas de direito infraconstitucional ndo configuraria um vicio de inconstitucionalidade.
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Também ndo integraria tal classificagdo a hipotética contradi¢do das normas impugnadas com
o mencionado Memorando de Entendimento. E o requerente ndo formulou, naturalmente,
outro pedido para além da apreciag@o preventiva da constitucionalidade, ja4 que, em processo
de fiscalizagdo preventiva, nenhum dos atos mencionados poderia servir de pardmetro de
controlo ao Tribunal Constitucional, estando este processo de fiscalizagdo reservado ao

conhecimento das contradigdes com a Constituig@o (artigo 278.° n.° 2).

11. Pelo exposto, a invocada contradigdo das normas impugnadas com o Orgamento
ou com o Memorando sé podera ser levada em linha de conta enquanto argumento através do
qual o requerente pretende demonstrar que, com a emissio das normas questionadas, o
legislador regional pde em causa a reserva de competéncia legislativa dos érgéos de soberania
insita nos principios da unidade do Estado e da solidariedade entre todos os portugueses, uma

vez que estes obrigariam a que todos devessem estar sujeitos a sacrificios.

C. Enquadramento do Decreto n.’ 24/2013 da Assembleia Legislativa da Regido

Auténoma dos Acores

Para enquadrarmos o regime juridico da remuneragdo complementar regional, com o
objetivo de apreciarmos a questdo da sua conformidade com os pardmetros constitucionais,

impde-se que procedamos a uma anélise prévia do contexto do surgimento e evoluggo de tal

instituto.

12. A Lei de Finangas Regionais aprovada em 1998 (Lei n.° 13/98, de 24 de fevereiro)
permitia (artigo 37.°, n.° 4) que as assembleias legislativas regionais diminuissem as taxas
nacionais dos impostos sobre o rendimento (IRS e IRC) e do imposto sobre o valor
acrescentado até ao limite de 30%, bem como dos impostos especiais de consumo, de acordo
com a legislagdo em vigor.

Na sequéncia desta viabilizagdo da adaptagfo do sistema fiscal nacional, a Assembleia
Legislativa Regional dos Agores aprovou o Decreto Legislativo Regional n.° 2/99/A, de 20 de
Jjaneiro, abrangendo medidas relativas a impostos sobre o rendimento (IRS e IRC), dedugdes a
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coleta, imposto sobre o valor acrescentado (IVA), impostos especiais sobre o consumo e
beneficios fiscais, com o objetivo de atenuar a carga fiscal sobre as pessoas singulares e
coletivas, de modo a “garantir a melhoria das condi¢des de vida dos que residem nos Agores e
a competitividade e criagdo de emprego das empresas com atividade no arquipélago, que
suportam os custos incontorndveis da insularidade”.

Quanto ao IRS, o artigo 4.° do referido diploma definiu que, as taxas nacionais do
imposto sobre o rendimento das pessoas singulares, em vigor em cada ano, seria aplicada uma
redugdo de 15%. Posteriormente, o valor da redugdo foi alterado para 20%, por forga do
Decreto Legislativo Regional n.° 33/99/A, de 30 de dezembro. Para o IRC e o IVA aquele
diploma fixou a taxa de redugfio em 30%.

Porém, o desagravamento fiscal instituido pelo referido Decreto n.° 2/99/A nio
corrigiu todas as assimetrias existentes, ndo abrangendo, desde logo, uma importante faixa de
residentes nos Agores, cujos rendimentos se fixavam aquém dos montantes estabelecidos
como valor de incidéncia do IRS.

Para corrigir tal desvantagem, no ano de 2000, foram criados, na Regido Auténoma
dos Agores, os regimes juridicos da atribui¢do do acréscimo regional ao saldrio minimo, do
complemento regional de pensdo e da remuneragdo complementar regional.

Tais regimes juridicos foram instituidos por trés Decretos Legislativos Regionais com
os n.% 1/2000/A, 2/2000/A e 3/2000/A, todos publicados em 12 de janeiro.

Através do Decreto Legislativo Regional n.° 1/2000/A, a Assembleia Legislativa
Regional determinou, na Regido Auténoma dos Agores, um acréscimo de 5% aos valores do
salario minimo (hoje: retribui¢do minima mensal garantida), estabelecidos por lei geral da
Reptblica.

Do predmbulo de tal diploma, consta que o regime introduzido se liga sobretudo a
imperativos de justi¢a remuneratdria, porquanto o custo de vida nos Agores € superior ao do
continente, circunstancia que penaliza profundamente os trabalhadores que auferem menores
salarios.

Por sua vez, o Decreto Legislativo Regional n.° 2/2000/A determinou a criagdo de um
complemento mensal de pensdo para os pensionistas e reformados, com residéncia

permanente na Regifo Auténoma dos Agores. Tal complemento seria pago, pelos servigos
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regionais da seguranga social, em catorze mensalidades, sendo atribuido em proporg¢do
varidvel, de acordo com o valor da penséo auferida.

Do respetivo predmbulo, consta que, na Regido Auténoma dos Agores, os cidaddos
que auferem menores rendimentos e sdo mais penalizados pelas desigualdades provenientes
da diferenga do nivel do custo de vida em relagdo ao continente sdo os reformados, os
pensionistas e os idosos. Pelo exposto, tornou-se imperioso garantir a realizagdo de justiga
social, para aqueles que nio foram beneficiados pelo desagravamento fiscal institucionalizado
pelo Decreto Legislativo Regional n.° 2/99/A, de 20 de janeiro, criando um complemento de
pensdo destinado a compensar o baixo rendimento.

Por fim, assumindo igualmente pretender corrigir a restricdo de abrangéncia do
desagravamento fiscal do referido diploma de 99, o Decreto Legislativo Regional n.°
3/2000/A criou uma remuneragdo complementar, “abondvel em catorze mensalidades e
atualizavel anualmente em percentagem idéntica a estipulada para o indice 100 da escala das
carreiras de regime geral” (artigo 1.°, n.° 1).

Nos termos do artigo 2.° de tal diploma, beneficiariam da remuneragdo complementar
os funciondrios, os agentes e os contratados a prazo da administragdo publica regional e local
da Regido Auténoma dos Agores, cuja retribuigao fosse igual ou inferior a do indice 380.

O montante respetivo seria atribuido em percentagem varidvel], decrescendo na razdo
inversa do valor da remunerag3o.

O Decreto Legislativo Regional n.° 8/2002/A, de 10 de abril, condensou a disciplina
juridica do acréscimo regional ao salario minimo, do complemento regional de pensdo e da
remuneragdo complementar regional num Unico diploma, em conformidade com a sua
“comum natureza de compensagdo dos custos da insularidade” (cfr. predmbulo do mesmo
diploma).

Entretanto, fora aprovada a Lei Orgdnica n.° 1/2007, de 19 de fevereiro, Lei de
Finangas das Regides Auténomas, que revogou a Lei n.° 13/98, de 24 de fevereiro.

O seu artigo 49.° n.° 2, definiu, nomeadamente, o limite maximo de 30% para a
redugdo das taxas nacionais dos impostos sobre os rendimentos (IRS e IRC).

Posteriormente, foi publicado o Decreto Legislativo Regional n.° 42/2008/A, de 7 de
outubro, que alterou o artigo 4.° do Decreto Legislativo Regional n.° 2/99/A, de 20 de janeiro,
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definindo que as taxas nacionais do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares, em
vigor em cada ano, € aplicada uma redugdo de 30%, para os rendimentos coletaveis
correspondentes ao 1.° escaldo, 25% para o 2.° escaldo e 20% para os restantes escaldes.

O referido artigo 4.° voltaria a ser alterado, por forga do Decreto Legislativo Regional
n.° 25/2009/A, de 30 de dezembro, que definiu que as taxas nacionais do imposto sobre o
rendimento das pessoas singulares, em vigor em cada ano, sdo aplicadas redugdes de 30%,
para os rendimentos coletaveis correspondentes ao primeiro escaldo, 25% para o 2.° escaldo e
20% para os restantes escaldes (alinea a)) e 20%, nas restantes taxas de retengfo e taxas de
tributagdo auténoma (alinea 5)).

Em 2010, o Decreto Legislativo Regional n.° 6/2010/A, de 23 de fevereiro pretendeu
ajustar as regras relativas a atribui¢do da remuneragio complementar, em face da alteragio da
relagdo juridica de emprego piblico operada pela Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro,
nomeadamente ao nivel da estrutura remuneratéria, que deixou de se aferir em fungdo de
indices. Igualmente teve como objetivo estabelecer uma norma de equidade social, garantindo
que qualquer trabalhador, que tenha direito a remunera¢io complementar e que, em resultado
da aplicacdo das respetivas regras, aufira uma remuneragdo global inferior ao valor da
retribui¢@o minima mensal garantida com o respetivo acréscimo regional, passe a receber um
montante idéntico a esse valor.

Assim, nos termos do artigo 1.° do Decreto Legislativo Regional em anélise, foi
alterado o artigo 10.° do Decreto Legislativo Regional n.® 8/2002/A, de 10 de abril, definindo-
se, como beneficiarios da remuneragdo complementar “os trabalhadores que exercem fungdes
plblicas na administragdo publica regional e local da Regido Auténoma dos Agores € cuja
remuneragdo seja igual ou inferior a 1304 €”.

Igualmente foi alterado, por for¢a do referido normativo, o artigo 11.° do aludido
decreto legislativo regional de 2002, mantendo-se, porém, a légica da atribui¢do do montante
da remuneragdo complementar regional em percentagem varidvel, decrescendo na razio
inversa do valor da remuneragdo. No n.° 4 do mesmo artigo 11.°, definiu-se que os montantes
de remuneragdo, que servem de referéncia a percentagem do montante complementar regional
a abonar, serdo atualizados “anualmente em percentagem idéntica a que vier a ser fixada na
tabela remuneratdria Uinica para o aumento dos trabalhadores que exercem fungdes publicas”.
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Foi ainda alterado o artigo 13.°, definindo-se que os montantes da remuneragdo complementar
regional serdo “fixados e atualizados anualmente mediante resolugdo do Conselho do
Governo, com efeitos a partir de 1 de janeiro de cada ano, tendo em conta, designadamente,
os valores previstos para a inflagdo, ndo podendo tais atualizagdes ser inferiores ao aumento
percentual que vier a ser fixado pela tabela remuneratéria unica dos trabalhadores que
exercem fungdes publicas”. O Decreto Legislativo Regional n.° 6/2010/A introduziu a
primeira alteragdo a remuneragfo complementar regional, mas antes dele, j4 o Decreto
Legislativo Regional n.° 22/2007/A modificara o Decreto Legislativo Regional n.® 8/2002/A,
em aspetos relacionados com o complemento regional de pensdo. Outros diplomas vieram,
depois, alterar este ultimo diploma: o Decreto Legislativo Regional n.° 3/2012/A, de 13 de
janeiro, que, estabeleceu um aumento a remuneragdo complementar regional para 2012; € o
Decreto Legislativo Regional n.° 3/2013/A, de 23 de maio, que introduz alteragdes ao
complemento regional de pensio.

Ainda em 2010, o Decreto Legislativo Regional n.° 34/2010/A, de 29 de dezembro,
que aprovou o Orgamento da Regido Auténoma dos Agores para o ano de 2011, atualizou o
valor da remuneragdo complementar regional, para o ano de 2011, aumentando o respetivo
montante em 2,1% e definindo que os encargos decorrentes de tal aumento seriam suportados
pela dotag@o provisional (artigo 31.°).

E o artigo 7.° do mesmo diploma definiu, sob a epigrafe remuneragdo compensatoria,
que o Governo Regional tomaria as medidas necessarias para garantir uma “remunerago
compensatéria igual ao montante da redugio remuneratéria total iliquida efetuada, por via do
diploma do Orgamento do Estado, em relagdo aos trabalhadores da administrag@o regional e
dos hospitais E.P.E., cujas remuneragdes totais iliquidas mensais, nos termos previstos
naquele diploma orgamental, se situem entre 1500 e 2000 €” (n.° 1). Mais definiu que o
Governo Regional igualmente tomaria as medidas necessérias para garantir uma remuneragio
compensatdria aos “trabalhadores da administragdo regional e dos hospitais E.P.E., cuja
remuneragdo iliquida se situe acima dos 2000 € e que, por forga da aplicagdo da redugdo
remuneratéria efetuada por via do Orgamento do Estado, resulte uma remuneragdo total
iliquida inferior a 2000 €”, por forma a assegurar a perce¢do daquele valor, em termos totais
iliquidos (n.° 2). Por fim, no n.° 3 do mesmo artigo, ficou consignado que os encargos
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decorrentes da implementagdo da remuneragdo compensatéria seriam suportados pela dotagdo
provisional.

Tal medida destinou-se, expressamente, a compensar, relativamente aos seus
beneficidrios, por um lado, as perdas de 3,5% do valor total das remuneragdes superiores a
1500 e inferiores a 2000 € e, por outro lado, as perdas de 3,5% sobre o valor de 2000 €
acrescido de 16% sobre o valor da remuneragdo total que exceda os 2000 €, decorrentes da
aplicagdo do artigo 19.°, n.” 1, alineas a) ¢ b), € 9, da Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro,
que aprovou o Or¢camento do Estado para 2011. A tais redugdes remuneratérias, incidentes
sobre trabalhadores do setor publico, fora conferida natureza imperativa, nos termos do n.° 11
do artigo 19.°, “prevalecendo sobre quaisquer outras normas, especiais ou excecionais, em
contrdrio e sobre instrumentos de regulamentagdo coletiva de trabalho”, ndo podendo ser
afastadas ou modificadas pelos mesmos. No artigo 24.°, a mesma Lei do Orgamento do
Estado impds uma proibigdo de valorizagdes remuneratorias, sendo que a tal regime foi,
igualmente, atribuida natureza imperativa (n.° 16 do mesmo preceito).

Os Orgamentos do Estado que se seguiram ao Orgamento aprovado pela Lei n.° 55-
A/2010 mantiveram em vigor redugdes remuneratorias e proibigdes de revalorizagdo
remuneratorias, com natureza imperativa. O ultimo Orgamento do Estado, para 2014,
aprovado pela Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, prevé o agravamento das redugdes
remuneratorias. No artigo 33.° estabelece a redugdo das remuneragdes totais iliquidas
mensais das pessoas a que se refere o n.° 9, de valor superior a 675 €, nos seguintes termos:
mediante a aplicagdo de uma taxa progressiva que varia entre os 2,5% e os 12% sobre o valor
total das remuneragdes, no caso de valores superiores a 675 € e inferiores a 2000 €; 12%
sobre o valor total das remuneragdes superiores a 2000 €. No n.° 15 deste normativo, reiterou-
se a natureza imperativa do presente regime — em termos analogos aos ja fixados na norma
congénere da Lei que aprovara o Orgamento do Estado do ano anterior — com a excegdo
definida no n.° 11, relativo a contratos de docéncia e de investigagdo, que ndo relevam, no
presente ambito.

No artigo 39.° da mesma Lei n.° 83-C/2013, foi mantida, relativamente aos titulares de

cargos e demais pessoal do setor publico identificado no n.° 9 do artigo 33.°, igualmente uma
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proibi¢do de valorizagdes remuneratérias, sendo que a tal regime foi atribuida natureza
imperativa (n.° 23 do mesmo preceito).

Entretanto, para 2014, o Orgamento da Regido Auténoma, constante do Decreto n.°
24/2013, prevé, no artigo 31.° uma redugéo de apenas 20% das taxas nacionais do IRS, IRC e
IVA.

Tal valor corresponde ao limite maximo permitido pela nova Lei das Finangas
Regionais, a Lei Orgéanica n.° 2/2013, de 2 de setembro, que, no artigo 59.° estabelece que as
Assembleias Legislativas das Regides Auténomas podem diminuir as taxas nacionais do IRS,
do IRC e do IVA, até ao limite de 20%, e dos impostos especiais de consumo, de acordo com
a legislagdo em vigor.

As taxas previstas para 2014 representam uma diminui¢do da redugdo das taxas
nacionais de imposto, relativamente ao que estava previsto no Decreto Legislativo Regional
n.° 2/2013/A que aprovara o Or¢amento da Regido Autonoma dos Agores para o ano de 2013.
No capitulo relativo a “adaptagado ao sistema fiscal”, o Or¢amento da Regido Auténoma dos
Agores instituira uma redugdo de 30% as taxas nacionais do imposto sobre o rendimento das
pessoas singulares, em vigor em cada ano, aplicavel aos rendimentos coletaveis
correspondentes ao primeiro escaldo e 20% para os restantes escaldes.

O Orcamento da Regido Auténoma dos Agores para 2014 prevé, também, no artigo
7.°, revogar as disposi¢Ses que, no Orgamento da Regido Auténoma aprovado pelo Decreto
Legislativo Regional n.° 34/2010/A, de 29 de dezembro, permitiram a fixag&o da remuneragéo

compensatoria.

D. O sentido das normas a apreciar

13. O requerente sustenta que «a disciplina juridica estabelecida pelo artigo 43.° do
Decreto n.° 24/2013 da Assembleia Legislativa Regional transforma radicalmente a finalidade
e o conteudo do regime até agora vigente da “remuneragdo complementar regional”, havendo
este evoluido «para um instituto cujo objetivo precipuo € o de anular ou neutralizar

significativamente os efeitos das redugdes salariais decorrentes do Orgamento para 2014».
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No entender do requerente, «o contetido normativo dos n.® 1 e 2 do artigo 43.° do
Decreto n.° 24/2013 da Assembleia Legislativa Regional pde em causa legislagdo emanada
imperativamente pelo Parlamento nacional, ao abrigo da sua competéncia legislativa
soberana. Em particular, infringe o disposto no artigo 33.° (redugdo remuneratéria) — cuja

imperatividade € estabelecida no n.° 15 deste preceito — e no artigo 39.° (proibigdo de

valorizagdes remuneratorias) — cuja natureza imperativa resulta do seu n.° 23».

Assim sendo, a questdo que cumpre comegar por resolver sera a de saber se a alteragdo
em apreciagdo veio, realmente, desfigurar a remunerag@o complementar regional, afastando-
se da sua natureza original, tendo como objetivo fundamental a neutralizagdo dos efeitos do

Or¢amento do Estado em matéria de redugdo remuneratéria.

Saliente-se, desde ja, que a configuragdo da medida que as presentes modificagGes
desenham permite que dela se faga outra leitura ndo coincidente com a que € sustentada pelo

requerente.

14. Como é hoje concebida, a medida alarga o dmbito subjetivo de aplicagdo da
remuneragdo complementar, quer em virtude de se prever a sua aplicagdo para além do quadro
restrito da administragdo regional, quer, também, em virtude da elevag@o do limiar maximo da
base salarial ainda abrangida. As normas impugnadas alteram, ainda, o método de célculo da
remuneragdo complementar.

Mas isso nédo desvirtua a ratio original da sua atribuigdo, intimamente ligada ao intuito
de atenuar os custos derivados da insularidade.

Nas palavras do predmbulo do Decreto Legislativo Regional que, em 2002, regulou a
medida, a criagdo deste regime (juntamente com o acréscimo regional ao salario minimo e o
complemento regional de pensdo) visa «atenuar a diferenga de custo de vida nos Agores em
relagdo ao continente, designadamente os derivados dos custos da insularidade».

E as alteragdes agora introduzidas, no sentido do alargamento dos beneficiarios
abrangidos, do método de célculo e do aumento do limiar maximo da base salarial de
aplicagdo, ndo lhe retiram esse sentido.
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Foi, ainda, dentro do espirito de corregdo das desigualdades econdmico-sociais,
provocadas pela localizagdo insular da Regifo Auténoma dos Agores, que a Assembleia
Legislativa da Regido Auténoma dos Agores procedeu a revisdo da remuneragdo
complementar regional, adequando-a & conjuntura econdmica atual, entretanto agravada.

Tanto mais que, a par das medidas gerais que conduziram a diminui¢&o do rendimento
disponivel dos ilhéus (como dos continentais), estes foram também afetados pela imposigdo
da redugdo do diferencial fiscal (designadamente em matéria de IRS, IRC ¢ IVA), de que
beneficiam as ilhas, para compensar os custos da insularidade, o que resultou num
agravamento especial dos impostos nas Regides Auténomas. Por for¢a deste agravamento, o
esforgo sacrificial que serd pedido aos residentes nos Agores, em 2014, serd superior ao
suportado no ano anterior. Aumento da carga fiscal que ndo deixa de se juntar, por exemplo, a

imposigdo da sobretaxa extraordinéria de 3,5% sobre os rendimentos sujeitos a IRS.

Ora, com esta alteragdo, a Assembleia Legislativa da Regido Auténoma dos Agores
limitou-se, no 4mbito do Decreto n.° 24/2013, a reformular as providéncias de cariz social
instituidas pelos regimes juridicos da atribuigdo do acréscimo regional a retribuigdo minima
garantida, do complemento regional de pensdo e, por fim, da remuneragdo complementar
regional, sem desvirtuar o objetivo de compensar os trabalhadores da administragéo publica
regional e local pelos especiais custos de vida no arquipélago dos Agores, custos, agora,
particularmente agravados — e subjetivamente alargados — em virtude da redugdo do
diferencial fiscal.

Repare-se, alids, que para o mesmo objetivo de minorar a diminui¢do do rendimento
disponivel das familias, provocada, designadamente, pela diminui¢do do diferencial fiscal,
assim minimizando os custos da insularidade, o legislador regional, no mesmo diploma,

reforga o valor do Complemento Regional de Pensio (artigo 38.°).

Com o intuito de demonstrar que, mais do que combater os custos da insularidade, o
legislador regional pretendeu «neutralizar, consideravelmente, os efeitos da redugéo
remuneratériay, o requerente aponta para «a curva progressiva do “coeficiente de atribuig@o”,
que sobe notoriamente até ao valor de 2000 € de remuneragio base — em conformidade com a
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progressividade dos cortes salariais entre 2,5% e 12% decorrentes do n.° 1 do referido artigo
33.° para as remuneragdes (totais iliquidas) superiores a 675 € e inferiores a 2000 € — apenas

descendo paulatinamente a partir desse montante até as remuneragdes base que ascendem a
3050 €.»

Nio se cré, contudo, que seja essa a leitura mais certeira das normas em questdo. Pelo
contrério, delas resultam elementos indiciadores de que a vontade expressa do legislador — de
compensar os custos da insularidade — tem correspondéncia com a solugdo legislativa
encontrada.

Atente-se no seguinte: o Orgamento do Estado para 2014, determinou, no artigo 33., a
reducdo das remuneragdes totais iliquidas mensais de valor superior a 675 €, mediante a
aplicagdo de uma taxa progressiva que varia entre os 2,5% e os 12% sobre o valor total das
remuneragdes, no caso de valores superiores a 675 € e inferiores a 2000 €; e uma taxa de 12%
sobre o valor total das remuneragdes superiores a 2000 €.

Note-se, todavia, que o presente diploma regional situa o “coeficiente de atribui¢&o”
nos valores remuneratérios que variam entre 500,49 € e 3050,00 €, alterando a férmula de
célculo.

Na génese da reformulagdo do instituto da remuneragdo complementar regional ¢
notéria a preocupagdo social do legislador em apoiar os trabalhadores que auferem
remuneragdes mais baixas: enquanto as redugdes remuneratérias se iniciam nos 675 €, a
atribui¢do da remuneragdo compensatoria comega nas remuneragdes no valor de 500,49 €.

Por outro lado, o legislador ndo se limita a seguir uma curva progressiva na defini¢do
do “coeficiente de atribuigdo™. Essa curva nao decalca a evolugdo das redugdes salariais, que
vao progressivamente aumentando com o valor da remunerago.

Pelo contrario, o valor da prestagio complementar € degressivo nas remuneragoes
mais baixas.

E embora progressivo nos escaldes intermédios até aos 2000 € — sendo-o, até, em
propor¢do que suplanta abundantemente a perda remuneratéria —, ¢, de novo, degressivo a
partir das remuneragdes superiores a esse valor. Dali em diante, o valor dos cortes salariais
nesta faixa remuneratéria ndo € acompanhado pelo crescimento da remuneragéo
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complementar, justamente porque nestas remuneragdes o impacto dos desequilibrios
economicos decorrentes do isolamento e da insularidade s3o sentidos com menor intensidade.

De todo o modo, a inclus@o deste tltimo universo entre os beneficidrios da prestagéo
encontra, ainda, também ela, explicagdo razoavel no quadro da instituicio de uma
compensagdo pelos custos da insularidade: estes beneficidrios sdo, agora, afetados pelo
agravamento da carga fiscal.

Atente-se, ainda, que em virtude de haver sido fixado um teto maximo de 3050 € para
a atribuigdo da remuneragdo complementar, existem remunera¢des que, embora sujeitas a

redugdes salariais, ndo s3o ja objeto de reforgo através de uma remuneragdo complementar.

Ora, se as redugdes remuneratérias encetadas pelo Estado incidem somente nas
remuneragdes a partir dos 675 €, e aumentam progressivamente para as remuneragdes mais
elevadas, ndo estabelecendo qualquer limite remuneratério maximo, € se, inversamente, o
complemento remuneratério ndo apenas beneficia (regressivamente) escaldes de rendimento
ndo atingidos por redugdes remuneratorias, como diminui nas remuneragdes mais elevadas
(acima de 2000 €), havendo mesmo sido fixado um teto para a base salarial que justifica a sua
atribui¢do (3050 €), ndo se vé como se pode sustentar que a Assembleia Legislativa da Regido
Autébnoma dos Agores, com a modificagdo introduzida no regime de remuneragdo
complementar regional, tenha pretendido apenas prosseguir um objetivo inibidor das redugdes
remuneratorias previstas no Or¢gamento do Estado para 2014.

Pelo contréario, a atribuigdo da remuneragéo complementar a escaldes mais baixos, a
progressividade da sua atribuigdo nos escaldes intermédios até aos 2000 €, e a sua
regressividade dai em diante, até ao limiar miximo de 3050 €, sdo nota de um cunho

redistributivo da medida.

Pelo exposto, conclui-se que as alteragBes introduzidas permitem leitura distinta
daquela que delas faz o requerente. Tais alteragdes ndo desfiguraram a remuneragéo

complementar regional, nao havendo provocado uma rutura com o seu sentido matricial.
P
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15. Por outro lado, as normas regionais que, modificando o Decreto Legislativo
Regional n.° 8/2002/A, alargam a atribuigdo da remuneragdo complementar regional, ndo
contrariam, no plano juridico, a redugdo remuneratéria ou a proibi¢do de revalorizagéo
salarial previstas no Or¢amento do Estado para 2014, que se aplicam, também, as pessoas que
exercem fungdes na administrag@o publica regional, incluindo o setor empresarial regional.

Alids, a norma regional que anteriormente previa, de modo expresso e temporalmente
limitado, uma remuneragfo compensatéria com essa finalidade (era o artigo 7.° do Decreto
Legislativo Regional n.° 34/2010/A, que aprovou o Or¢amento da Regido Auténoma dos
Agores para 2011) — e que coexistiu com as redugdes remuneratorias do Orgamento do Estado
€ com a propria remuneragdo complementar regional — foi, no Orgamento regional para 2014
(artigo 7.°), revogada, (sobre a medida: RUI MEDEIROS/JOAO LAMY FONTOURA,
«”Remuneragdo compensatéria Regional”, no quadro das restrigdes remuneratorias impostas
na Lei do Orgamento do Estado para 2011, p. 69 e ss.», A¢ores: uma reflexdo juridica,
Coimbra Editora).

Diferentemente, ndo se considera que a definigdo da remuneragdo complementar
regional revogue ou, sequer, modifique, em si mesmas, as medidas de redug@o remuneratoria
e de proibicdo da revalorizagdo remuneratéria impostas pelo Orgamento do Estado para 2014.
As normas em causa nfo prejudicam a aplicagdo das normas orgamentais estaduais, que
mantém a sua plena vigéncia, nem condicionaram o montante a atribuir a titulo de
remuneragio do trabalho em si mesmo considerado. Isto é, a redugdo da remuneragio devida
como saldrio ao trabalhador e a proibig&o de revalorizagdes remuneratdrias mantém-se.

Na verdade, a Regido Auténoma nZo estd, no caso, a legislar em matéria de
retribuigdo, matéria que esta tratada noutros lugares do sistema juridico. As normas regionais
em apreciagdo limitam-se a definir os termos da concess@io de um beneficio
predominantemente econdémico-social, auténomo, cuja origem remonta ao ano 2000 (Decreto
Legislativo Regional n.° 3/2000/A) — muito antes da imposigdo de redugdes remuneratorias -,
e que ¢ atribuido como complemento remuneratério, criado, em simultdneo, com outros
instrumentos de apoio social destinados a minorar os custos da insularidade, aos quais ndo foi
atribuido, na sua génese, um especial cariter de transitoriedade relacionado com quaisquer
circunstdncias excecionais e passageiras.
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As normas questionadas apenas ddo corpo a uma opg¢do legislativa diferenciada, que
ndo define a remuneragido pelo trabalho, nem contraria a redugdo a que esta possa estar
sujeita, antes fixa uma prestagdo complementar, distinta relativamente a essa remuneragéo, na
qual ainda € possivel descobrir um cariz predominantemente econdémico-social.

Pelo exposto, ndo pode afirmar-se que as alteragdes ao regime da remuneragdo
complementar regional hajam radicalmente transformado a finalidade ou a natureza da

medida original.

Acresce que, como o requerente reconhece, o legislador regional reconfigura a medida
com recurso a verbas que se encontram na sua disponibilidade, sem provocar um aumento de
transferéncias financeiras do Org¢amento do Estado para o das Regides. Sublinhe-se,
igualmente, que a atenuagfo de sacrificios a que se chega serd conseguida por opgdo da
Regido, em detrimento da distribuigdo de outras vantagens, ja que as verbas a utilizar para

reforgar este apoio serdo desafetadas de outros fins publicos.

16. Evidentemente, a este Tribunal estd vedado, ao contrario do que parece ser
pretensdo do requerente, sancionar uma medida ancorada na circunstdncia de se poder
entender, como o requerente, que a Regido deveria, em alternativa ao pagamento desta
prestagdo, canalizar as verbas a ela destinadas para “satisfagdo de necessidades bésicas da
populagdo ou de outros fins constitucionalmente legitimos (v.g., amortizagdo da divida
publica) ”.

O Tribunal Constitucional ndo pode sindicar as opg¢des politicas (designadamente em
matéria orgamental) assumidas pela Regifio, apreciando a maior ou menor bondade das
medidas legislativas que as concretizam, sem prejuizo das competéncias de que dispde para
apurar da conformidade das normas que a modelam com os principios constitucionais que as

devem basilar,

Com estes pressupostos, apreciemos se com a adogdo das normas inscritas nos n.* 1 e

2 do Artigo 43.° do Decreto n.° 24/2013 o legislador regional viola a reserva de competéncia
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legislativa dos o6rgdos de soberania fnsita nos principios da unidade do Estado e da

solidariedade nacional, ou o principio da igualdade, conforme pretende o requerente.
E. Anilise das questdes de constitucionalidade suscitadas

a) A violagdo da reserva de competéncia legislativa da Republica, Insita nos
principios da unidade do Estado (artigos 6.° e 225.°, n.”* 2 e 3 da Constitui¢do) e da

solidariedade nacional (artigo 225.° n.° 2 da Constitui¢do)

17. O requerente fundamenta o seu pedido de inconstitucionalidade invocando que as
normas dos n.”* 1 e 2 do artigo 43.° do Decreto n.° 24/2013 da Assembleia Legislativa da
Regifio Auténoma dos Agores «invadem de forma clara a reserva de competéncia legislativa
da Republica insita no principio da unidade do Estado (artigo 6.° e artigo 225.°, . 2 € 3) e no

proprio principio da solidariedade nacional (artigo 225.° n.° 2).

Vejamos se a Regido Auténoma é competente para a emissdo das normas que vém

questionadas.

18. O poder legislativo das Regides Auténomas € genericamente definido nos artigos
227.5,n.° 1, alinea @) e 228.%, n.° 1, da Constituigdo. Em consonancia, a Constituigo refere-se
aos decretos legislativos regionais no n.° 4 do artigo 112.°.

O Tribunal Constitucional ja em variadas ocasides teve oportunidade de se referir ao
quadro definidor da competéncia legislativa regional.

No Acérdio n.° 246/2005, comegou por assinalar o alargamento dos poderes
legislativos das Regides Autonomas, na sequéncia da 6.* Revisdo da Constituigdo, em 2004,
em virtude do desaparecimento da categoria de leis gerais da Republica a cujos principios
fundamentais os diplomas regionais se encontravam subordinados, e da eliminagdo da
necessidade de existéncia de interesse especifico regional na matéria regulada pelas regides

no exercicio da competéncia legislativa.
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Até 2004, o exercicio da atividade legislativa do Estado, sob a forma de lei geral da
Republica, condicionava a intervengéo legislativa das Regides Auténomas. No quadro atual, a
Constituicdo d4 prevaléncia — por forga do artigo 228.°, n.° 2 — ao ato legislativo regional
relativamente a lei nacional, sempre que aquele seja emitido em matéria de Estatuto, se cinja
ao dmbito regional e respeite os limites da reserva dos 6rgéos de soberania.

Nio ha hoje, com o desaparecimento da obrigag&o de ndo dispor contra os principios
fundamentais das leis gerais da Republica, uma relag@o de hierarquia que submeta o decreto

legislativo regional aos pardmetros fixados em lei nacional.

No Acérddo n.° 258/2006 (seguido de muitos outros, entre os quais o Acérddo n.°
304/2011) o Tribunal sintetizou os requisitos de verificagdo cumulativa para o exercicio da
competéncia legislativa regional: (i) conter-se a legislagdo sindicada no dmbito regional; (ii)
estarem as matérias em causa enunciadas no respetivo estatuto politico-administrativo; e (iii)

ndo estarem reservadas aos 6rgdos de soberania.

19. O Tribunal tem entendido (por exemplo nos Acorddos n.” 258/2007 e 304/2011)
que o ambito regional ¢ um requisito ao qual é essencial a componente territorial inerente a
Regido Auténoma. A Regido sé poderd legislar para dentro dos limites territoriais da respetiva
pessoa coletiva, circunscrevendo o territério os limites dos seus poderes (ANA GUERRA
MARTINS, 4 Participag¢do das Regides Autonomas nos Assuntos da Republica, Almedina,
Coimbra, 2012, p. 28), e, além disso, s6 podera fazé-lo quando nio puser em causa a natureza
da relagdo basica de cidadania que o cidaddo estabelece com o Estado (ALEXANDRE
SOUSA PINHEIRO, in ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO/PEDRO LOMBA, Comentdrio a
Constitui¢do Portuguesa, 111, Tomo I, Almedina, Coimbra, 2008, p. 173-175). Isto &, o fator
territorial, que dd suporte ao ambito regional de atuagio da RegiZo Auténoma, estd
intimamente imbricado com a delimitag&o da drea geografica e institucional de influéncia das
assembleias legislativas insulares.

Vem sendo entendimento do Tribunal que para compreensdo da referéncia ao 4mbito
regional ¢, também, imprescindivel atender a uma componente material. Ndo basta que a
Regido se limite a legislar no seu espago geografico, também a matéria sobre a qual versa a
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normagdo regional (entre muitos: Acérdio n.° 258/2007; Acérddo n.° 119/2010; mais
recentemente, Acérddo n.° 613/2011) assume relevancia (e, como se verd, também em certa
medida, as circunstincias atinentes & normag&o). Como se escreveu no Acérdéo n.® 258/2007,
«H4, na verdade, que atender aos fundamentos, aos fins e aos limites que a Constitui¢do
assinala & autonomia regional, no seu artigo 225.°% os fundamentos dessa autonomia assentam
nas caracteristicas regionais geograficas, econdémicas, sociais e culturais dos arquipélagos dos
Agores e da Madeira e nas histéricas aspiragdes autonomistas das populagdes insulares; os
fins consistem na participagdo democritica dos cidaddos, no desenvolvimento
econdmico-social, na promogdo e defesa dos interesses regionais, mas também no reforgo da
unidade nacional e dos lagos de solidariedade entre todos os portugueses; os l/imites derivam
da ndo afetagdo da integridade da soberania do Estado e do respeito do quadro

constitucional.»

20. Com a redagdo dada pela Lei Constitucional n.° 1/2004 ao artigo 227.°, n.° 1, alinea
a), a Constituigdo passou a atribuir ao estatuto politico-administrativo a capacidade de
enunciar as matérias ou setores de atividade em relagdo aos quais se exerce a autonomia
regional. Com tal alteragdo, que aprofundou a autonomia regional em termos de competéncia
legislativa, as normas estatutdrias passaram a completar ou integrar o modelo constitucional
de reparticdo de competéncias entre o legislador nacional e o legislador regional. A
competéncia do legislador regional é agora fixada pela Constituigdo, que enuncia os poderes
regionais, com a intermediagdo complementar dos Estatutos, enquanto lei bdsica da regido,
que passam a ter um papel central na delimitagdo material da legislagdo regional
(ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO, in ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO/PEDRO
LOMBA, Comentdrio a Constituigdo Portuguesa, 11, Tomo I, Coimbra, Almedina, 2008, p.
178; Acérddo n.° 187/2012, mas igualmente, entre outros, Acérddo n.° 258/2007, Acérdio n.°
402/2008, Acérddo n.° 304/2011).

Assim, os Estatutos enunciam as matérias ou «dominios substanciais da vida coletiva
que requerem solugdoy. Eles enumeram «os tipos de atividades concretas, identificadas tendo
em conta os fins sociais que com elas se pretende prosseguir» em diferentes dominios
(MARIA LUCIA AMARAL, 4 Forma da Republica, Coimbra Editora, 2005, p. 374 € 375.)
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A necessidade de cada ato legislativo regional encontrar fundamento no Estatuto
Politico-Administrativo da respetiva Regido Auténoma poderd conduzir a uma diferente
distribuigdo da competéncia legislativa nas diferentes Regides, o que terd, como consequéncia
natural, a existéncia de concretas opgdes legislativas distintas em cada uma das Regides. Tal
realidade ¢ facilmente explicada pela razdo de caber a cada uma das Assembleias Legislativas
da Regido Auténoma a iniciativa legislativa para a aprovag@o dos seus proprios Estatutos pela
Assembleia da Republica, sendo esta a norma basica em que se funda cada decreto legislativo

regional.

21. Ao exercicio de competéncias legislativas regionais a Constituigdo traga um
importante limite excludente: os decretos legislativos regionais n3o podem versar sobre
matéria da reserva de competéncia dos érgios de soberania.

Alguns acoérddos do Tribunal Constitucional vieram, entretanto, explicitar que as
matérias reservadas a competéncia legislativa propria dos 6rgéos de soberania, e que excluem
a intervengdo legislativa das Regides Auténomas, s@o, ndo apenas aquelas que a Constitui¢do
reserva & Assembleia da Repiblica e ao Governo [incluindo as que, fora do elenco dos artigos
respeitantes as competéncias legislativas destes, a Constituicdo reserva ao Estado, noutros
lugares do texto, por exemplo no artigo 63.°, n.° 2 (Acérddo n.° 304/2011); ou 59.° n.° 2
(Acorddo n.° 268/88;)], mas que tal reserva abarca, também, aquelas matérias relativamente as
quais a Constitui¢do, ainda que implicitamente, exige a intervengdo do legislador nacional,
por extravasarem o dmbito regional (Acdérddo n.° 258/2006; Acérddo n.° 258/2007; Acérddo
n.° 402/2008; Acérdao n.° 793/2013).

O Tribunal tem vindo a sufragar, na linha do Acérdédo n.° 258/2007, uma interpretagéo
extensiva do conceito de matérias reservadas, admitindo-se que existem matérias que, mesmo
ndo estando incluidas nas reservas legislativas dos 6rgdos de soberania reclamariam a
intervenga@o do legislador nacional, j4 que extravasam o dmbito regional (outros exemplos séo
o Acérddo n.° 402/2008 ou o Acdrddo n.° 613/2011). Considera-se que «esta reserva da
Repiblica ndo pode limitar-se a estas matérias (as explicitamente previstas) devendo abranger
por ineréncia outras matérias que ndo podem, pela sua natureza eminentemente nacional, ser

44(1385/13)




TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

reguladas sendo por oOrgdos legislativos do Estadoy (GOMES CANOTILHO e VITAL
MOREIRA, Constitui¢cdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. 11, Coimbra, 2010, p. 661).

E pacifico que o recurso, pelo Tribunal Constitucional, a uma interpretago extensiva
da reserva dos 6rgdos de soberania — tantas vezes operada pela invocagfo do carater unitario
do Estado e dos lagos de soberania nacional — no pode ser vulgarizado de tal modo que faga
renascer a necessidade de fazer intervir a nogdo de «interesse especifico da regido»
abandonada pelo texto constitucional na revisdo de 2004. Eram consideradas matérias de
«interesse especifico da regido» «aquelas matérias que lhes respeitem exclusivamente ou que
nelas exijam um especial tratamento por ai assumirem particular configuragdo» (Acérddo n.°
42/85). Relembre-se que a Revisdo Constitucional de 2004 pretendeu alargar as competéncias
legislativas regionais, e atribuir aos Estatutos o papel determinante na fixagdo das matérias da
competéncia regional.

Essa necessaria contengdo veio a ser relembrada no Acérddo n.° 613/2011. No aresto,
relativizou-se a importancia da matéria sobre que versam as medidas legislativas. Apesar de
relevante para aferir das condicionantes & competéncia legislativa insular, ndo foi a
consideragdo da matéria em si que conduziu a solugdo encontrada. Determinantes seriam as
circunstancias de emergéncia econémico-financeira do Pais em que eram adotadas as
medidas e o contributo que para a solug@o desta dariam as normas ai questionadas.

No Acérddo vinha impugnada, entre outras, a medida de redu¢do remuneratéria
imposta pela Lei do Orgamento do Estado para 2011. O entdo requerente — o Presidente da
Assembleia Legislativa da Regido Auténoma da Madeira — contestava que, pelo seu carater
imperativo, tal norma prevalecesse sobre quaisquer normas em sentido contrario, aplicando-
se, consequentemente, aos deputados das Assembleias Legislativas das Regides Autéonomas,
aos membros dos Governos Regionais, bem como aos trabalhadores de 6rgéos e servigos da
administragdo publica regional, incluindo o setor empresarial regional, ja que ficaria vedada
as Regides Auténomas a emiss@o de legislagdo em sentido contrério.

Discutiu-se, no aresto, se a medida incidiria sobre uma matéria de «dmbito regionaly.

O Acérdédo veio a concluir que «ndo €, portanto, a matéria em si mesma que “néo
pode, pela sua natureza eminentemente nacional, ser regulada senéo por 6rgaos legislativos do
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Estado”, mas sdo antes circunstdncias macroeconémicas de dmbito nacional e internacional
que determinam, sob pena de total ineficicia, que as medidas concretamente tomadas pelo
Estado possam adquirir imperatividade a nivel de todo o territério nacional, tendo, até, em

vista, como se afirmou j&, “... o refor¢o da unidade nacional e dos lagos de solidariedade

1

entre todos 0s portugueses” e, bem assim, “... g integridade da soberania do Estado...” (cfr.
artigo 225.°, n.% 2 e 3 da Constitui¢do)».

Ou seja, decidiu-se que «N3o € sustentavel ...a ideia de que nunca, e em circunstancia
alguma, possa haver medidas legislativas que muito embora ndo estejam textualmente no
dominio da reserva de competéncia da Assembleia da Republica sejam, por motivos de
relevante interesse nacional, tomadas imperativamente para todo o territério nacionaly.

No caso, o Acorddo descrevia a medida de redugdo remuneratoria aplicdvel s Regides
Autéonomas como consubstanciando «parte relevante de um designio nacional global,
nomeadamente quando se possa dizer que as medidas tomadas pelo legislador parlamentar
visam, em conjunto articulado com outras, provocar efeitos de escala nacional e de
repercussdo internacional prevenindo assim os prejuizos (ou o aumento dos prejuizos)
associados ao défice e a divida puliblica excessivosy.

Em suma, concluiu-se que a medida de redugdo remuneratéria, a nivel nacional ou
regional, tinha um objetivo que o referido Acorddo expressamente enunciava: no contexto
macroecondmico da crise financeira, pretendia operar uma redugdo do excesso da divida

publica, mediante contenc¢do das despesas com pessoal.

Tendo por referéncia o quadro tragado, vejamos, entdo, se a Regido Auténoma dos

Agores podia, neste caso, exercer o seu poder legislativo.

22. Como se assinalou, para que a Regido Auténoma possa exercer a sua competéncia
legislativa, a Constituigdo exige que a matéria a que respeite o decreto legislativo regional
esteja enunciada no respetivo Estatuto Politico-Administrativo.

Ora, as normas em questio versam matéria enunciada no Estatuto Politico-
Administrativo da Regifio Auténoma dos Agores (aprovado pela Lei n.° 39/80, de 5 de agosto,
com as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 9/87, de 26 de margo, pela Lei n.° 61/98, de 27 de
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agosto, e pela Lei n.° 2/2009, de 12 de janeiro). O Estatuto, pelo disposto no artigo 67.°,
alinea f) — norma que possui valor reforgado, nos termos das disposigdes conjugadas dos
artigos 112.%, n.° 3, 280.°, n.° 2, alineas b) e ¢), € 281.°, n.° 1, alineas ¢) e d) da Constituigdo —
atribui & Assembleia Legislativa poder para legislar em matéria de «instituigdo de
remuneragdo complementar aos funcionarios, agentes e demais trabalhadores da
administragdo regional auténoman.

Desta forma, é conferido a Regiio o poder de instituir uma remuneragdo
complementar e de a conformar.

O requerente também reconhece que o Estatuto Politico-Administrativo da Regido
Auténoma dos Agores (Lei n.° 2/2009, de 12 de janeiro) concede & Assembleia Legislativa da
Regido Auténoma competéncia para definir o regime legal em matéria de remuneragdo
complementar dos funcionarios, agentes e demais trabalhadores da administragdo regional
auténoma, e que ndo «se pode legitimamente questionar a capacidade legislativa da
Assembleia parlamentar agoriana para rever ou atualizar o regime substantivo da remuneragdo
complementar regionaly.

E mesmo com a reconfiguragdo do seu regime juridico, ndo se pode afirmar que néo
tenha sido (ainda) a competéncia legislativa atribuida a Regido Auténoma para criar e

modelar um complemento de remuneragio aquela que a Regido exerceu.

23. A matéria enunciada no artigo 67.°, alinea f), do Estatuto Politico Administrativo
da Regido Autonoma dos Agores ndo estd abrangida pelas reservas legislativas expressamente
delimitadas a favor da Republica.

A norma estatutaria credencia a Regifo para instituir e modelar uma prestagdo como a
que as normas em analise modelam: uma prestagdo meramente complementar a remuneragéo,
mas com ela ndo confundivel, que assume um cariz ainda predominantemente econémico-
social. O que ndo se estranha: as normas estatutdrias, na delimitagdo que realizam, traduzem a
preocupagdo da corregdo das desigualdades derivadas da insularidade (artigo 229.° n.° 1, da
Constitui¢do), ja4 que «a vida nas ilhas, mormente nas menores e mais afastadas, arrasta

caréncias e obstaculos ao pleno fruir de direitos econdémicos, sociais e culturaisy (JORGE
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MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo 1II, Coimbra Editora, 4.> Edig8o, p.
305).

As normas em causa estabelecem um beneficio adicional que ndo pode confundir-se
com a remuneragio percebida, ainda que se repercuta no rendimento disponivel de quem dela
beneficie. Também por isso, ndo contendem com matérias reservadas aos érgéos de soberania
(pode ver-se, sobre uma outra medida que institui uma prestagio deste cariz, o Acérddo n.°
304/2011).

Nio procede, por isso, a invocagdo do requerente segundo a qual, em virtude de a
solugdo em apreciag@o consistir, em suva opinido, numa medida relativa & retribuigdo do
trabalho (artigo 59.° n.° 1, alinea a), da Constituigdo), tal medida caberia na reserva relativa
da Assembleia da Republica, por respeitar a direitos fundamentais de natureza anéloga a

direitos, liberdades e garantias (artigo 165.° n.° 1, alinea b), da Constituigdo).

24. J4 atras se sublinhou que o Tribunal vem entendendo ter a Constitui¢do erigido,
igualmente, como pardmetro delimitador da competéncia legislativa das Regides, o «ambito
regional» da sua interveng@o. Tal implica ndo somente o respeito pela componente territorial
que tal requisito pressupde, mas ainda a verificagdo da sua componente material.

Ora, no raciocinio do requerente, € o 4mbito nacional e nfo o regional — j& que seriam
nacionais as medidas imperativas contrariadas -, que definiria esta iniciativa legislativa. O
requerente invoca, dissemo-lo ja, que as medidas em causa afrontam uma opgdo legislativa
soberana tomada pela Assembleia da Republica de indole imperativa e de &mbito nacional, ja
que «anulam ou neutralizam significativamente os efeitos das redugdes salariais decorrentes
do Or¢amento do Estado para 2014, previstas para todo o universo dos trabalhadores do setor
publico estadual, regional e local com remuneragdes totais iliquidas superiores a 675 euros.
A ser assim, ndo seria possivel reconduzi-las a medidas de ambito regional. A unidade do
Estado e a solidariedade entre todos os portugueses imporiam uma solugo uniforme.

A essa invocagdo respondemos ja (no ponto D14): a atribuigdo do complemento de
remuneragdo € uma prestagdo que juridica e formalmente ndo se confunde com qualquer
iniciativa que derrogue o regime de redugdo remuneratéria ou de proibig¢@o de revalorizagGes
remuneratorias.
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Resta verificar se a medida de atribuigdo de uma remuneragdo complementar, em si
mesma considerada, se circunscreve ao «dmbito regional» ou se, pelo contrario, corresponde a
solugdo a qual os principios da unidade do Estado e da solidariedade nacional devam impor

um desenho forgosamente nacional.

25. As normas cuja apreciagdo foi pedida ao Tribunal, que fixaram a referida
remuneragdo complementar ao abrigo da norma estatutaria correspondente, tém «ambito
regional», quer na sua componente territorial, por instituirem e regularem uma medida
exclusivamente aplicada no espago geografico da Regido Auténoma, quer na sua componente
material.

No entendimento que fazemos da solugdo legislativa introduzida pelos n.”* 1 e 2 do
artigo 43.° do Decreto n.° 24/2013, a matéria ndo requer um tratamento a escala nacional,
encontrando justifica¢do, fundada nas caracteristicas geogréficas, econémicas e sociais da
Regido, para proceder a sua diferenciagfo a nivel regional. E ¢ a Regido Auténoma que caberd
avaliar se o contexto econdmico e financeiro atual justifica que, fazendo uso das verbas de
que dispde, se mantenha ou alargue a prestagdo em causa. A remuneragdo complementar ¢ um
apoio suportado exclusivamente pela Regido Auténoma, que ainda pode ser considerado
como sendo atribuido para compensar os custos da insularidade. Com este objetivo, sdo as

razdes da insularidade e do isolamento que a justificam.

Também as circunstdncias em que a sua regula¢do se realiza no obrigam a que o seu

tratamento seja deixado a Assembleia da Republica.

Do ponto de vista or¢amental a medida assume, como reconhece o requerente, um
ambito exclusivamente regional: afinal, a concessdo dos referidos beneficios sociais pela
Regido nio implica um acréscimo de transferéncias financeiras do Orgamento do Estado para
o Or¢amento da Regido Auténoma, do mesmo modo que a sua ndo implementag@o néo fara
reverter para o Orgamento do Estado as verbas destinadas ao seu pagamento. Ou seja, as

despesas que as normas respeitantes a remuneragdo complementar regional implicam oneram
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exclusivamente o Orgamento regional, ja que s3o suportadas pela Regido e nfo acarretam um
aumento da despesa de pessoal para 2014 que, pelo contrario, diminuiu, como, & frente,
melhor se explanara. Na perspetiva orgamental, as medidas apenas relevam no que se refere a
redistribuigdo interna de recursos de nivel regional, tarefa que se situa na margem de
liberdade conformadora da Assembleia Legislativa, que tem o poder, dentro dos limites

legais, de destinar as verbas or¢gamentais de acordo com as suas opgdes politico-econémicas.

26. Por outro lado, como vimos, ao legislar nesta matéria, o legislador regional
procura atenuar os custos derivados da insularidade, potenciados pelo isolamento das
populagdes insulares e agravados pela atual conjuntura.

Retrocedendo a ratio das disposi¢des juridicas em causa, resulta claro que o legislador
regional, no estrito enquadramento da sua competéncia legislativa, procedeu a conformagio
normativa do regime jurfdico da remuneragdo complementar regional, presidido pelos
objetivos fundamentais da autonomia regional: “atenuagdo dos efeitos desfavordveis da
localizag@o ultraperiférica da regido, da insularidade e do isolamento;” (artigo 5.% f) do
EPARAA). As normas em questdo, quer na formulagdo originéria, quer na atual, respeitam a
atribuigdo de um apoio que, atendendo ao peso da insularidade nas condigdes econdémicas e
sociais dos ilhéus, visa mitigar o aumento dos custos da insularidade (agravados, agora, pela
redugdo do diferencial fiscal), apresentando a natureza de solugio para a compensagdo dos

custos das desigualdades resultantes da insularidade.

J4 em ocasides anteriores o Tribunal Constitucional reconheceu a particular situago
dos trabalhadores do espago insular em face dos trabalhadores do continente. Uma das razdes
justificadoras das especificidades regionais apontadas foi o diferente custo de vida nas ilhas e
no continente. O Tribunal afirmou que, no caso das ilhas, o custo de vida ¢ agravado, quer em
virtude do agravamento do custo dos produtos, quer pelo maior custo dos servigos. Assim, no
Acdérddo n.® 268/88, para verificagdo da existéncia de «interesse especifico da Regidoy, que, a
data, era ainda requisito positivo de verificagdo obrigatéria para que A Regido Auténoma fosse
reconhecida competéncia legislativa, o Tribunal entendeu que «de facto, o trabalhador
continental, porque os pregos dos bens e servigos essenciais, no seu conjunto, sfo, no
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continente, inferiores aos dos Agores, tem de despender com eles menos dinheiro que o
trabalhador agoriano», e, em consequéncia, reconheceu a Regifo competéncia legislativa em
matéria de institucionalizagdo de suplementos regionais aos saldrios minimos nacionais.
Considerou o Tribunal que «a diferenga dos indices do custo de vida, entre os diversos
espagos da geografia portuguesay justificaria o preenchimento do referido requisito, ja que tal
questdo, por essas circunstincias, seria «merecedora, pelo seu carater unico ¢ exclusivo, de
um tratamento proprio».

O suplemento regional regulado pelas normas que foram, no citado Acérdéo, objeto de
fiscalizagdo pelo Tribunal Constitucional € hoje estabelecido pelo diploma em que se inserem

as normas sob apreciagfo, com a designagfo «acréscimo regional a retribuiggio minima mensal

garantiday.

Em suma, no caso das normas em apreciagdo, conclui-se que a criagdo de uma

remuneragdo complementar regional ndo é uma questdo da Republica, mas uma questio de

ambito regional.

27. Seré neste ponto que cabera verificar se, como sustenta o requerente, as normas
agora questionadas contrariam o refor¢o da unidade nacional e os lagos de solidariedade entre
todos os portugueses, pondo em causa a reserva de competéncia legislativa da Republica.

Entende o requerente que o exercicio da competéncia legislativa regional, traduzido
nas alteragdes ao regime previsto para o complemento de remuneragéo regional, conduziria a
que se esvaziasse, em termos significativos, «o esforgo de redugido da despesa publica levado
a cabo pelos 6rgdos de soberaniay, e que nfio se pode permitir que «medidas legislativas
adotadas pela Assembleia da Republica ao abrigo da sua competéncia legislativa genérica
(161.°) e, s6 por isso, aplicaveis a todo o territério nacional (...) tenham a sua eficicia
comprometida em virtude de regimes especiais ou excecionais emanados pelos legisladores
regionais, em nome de interesses publicos conjunturais ou parcelaresy.

Por isso, em seu entender, «o desrespeito por parte do legislador regional das referidas

disposigdes normativas fixadas imperativamente pela Assembleia da Republica implica, por
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ineréncia, uma violagdo da reserva de competéncia soberana desta, implicita no principio da

unidade do Estado e no principio da solidariedade entre todos os portugueses».

28. A instituigdo, pelo legislador regional, de uma remuneragdo complementar
favorecendo os trabalhadores da administragdo regional direta e indireta, ainda que encontre
cobertura estatutaria, s6 poderd ocorrer quando ndo ponha em causa, designadamente, os
principios do Estado unitario e da solidariedade nacional.

Assim, o Tribunal tem exigido (veja-se o Acérddo n.° 304/2011) que mesmo em
matérias de competéncia legislativa concorrencial, como em muitas matérias de direitos
econdmicos, sociais e culturais, a Regido pode criar um regime complementar mais favoravel
«desde que com isso ndo subverta o sentido do regime autonémico insular por referéncia ao
principio do Estado unitario (artigo 6.° da Constituigdo) e das razes em que a autonomia
regional constitucionalmente se funda e dos objetivos que visa (artigo 225.° da

Constituigdo)y.

No caso, tudo estd em saber se estaremos diante de uma questfo de interesse nacional,
«que nao se compadece com a regionalizagdo do seu tratamento normativo, mormente com a
abertura incondicionada que a norma sindicada lhe dd». O mesmo € dizer que € necessario
saber se «estdo em causa valores e interesses que reclamam um acolhimento universal e uma
conformag@o unitdria em todo o territério nacional, com o controlo e supervisdo da atividade
confiada concertadamente a uma Unica entidade, sem deixar margem a configuragGes

desviantes particularizadoras» (Acérdao n.° 402/2008).

29. Sempre que exista uma previsdo estatutdria que defira competéncia legislativa a
Regido Auténoma, s6 em casos muito excecionais (Acérddo n.° 613/2011) se deve procurar
nas exigéncias decorrentes do Estado unitario e na solidariedade nacional a justificag@o para o
afastamento do exercicio dessa competéncia pela Regido.

Mesmo para quem admita que o funcionamento destes principios terd o seu campo
operativo préprio, que ndo coincide com o universo delimitado pela reserva explicita de
competéncia legislativa dos érgdos de soberania, ndo sera possivel, hoje, a luz dos
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pressupostos constitucionais saidos da 6. Revisio da Constituigio, avalizar a intervengdo do
legislador nacional, sem olhar s circunstancias, aceitando que sé a este caiba legislar em
qualquer situagdo em que estejam em causa assuntos que interessam imediatamente a
generalidade dos cidad3os.

Relembre-se que, em virtude do modelo desenhado pela Revisdo Constitucional de
2004, como principio geral «a Constitui¢do s6 elenca as matérias sobre as quais €, de forma
exclusiva e excludente, competente o proprio Estado (matérias de competéncia dos érgéos de
soberania...)», e € aos Estatutos — e nfo a opgao do legislador (estadual) ordinario — que deixa
a tarefa de fixag#o das restantes matérias sobre as quais decidem as Regides (MARIA LUCIA
AMARAL, A Forma da Republica, p. 377, no mesmo sentido, JORGE MIRANDA/RUI
MEDEIROS, Constitui¢do Portuguesa Anotada, Tomo 111, Coimbra Editora, 2007, p. 349).

Nio basta que o legislador ordinario decida que algumas matérias — mesmo que sejam
redugdes remuneratérias e proibi¢do de revalorizagdes — requerem iniciativas legislativas
uniformes. Se tal fosse suficiente, o legislador ordindrio, na pratica, faria a sua prépria

repartigdo de competéncias, ao arrepio do disposto na Constituigdo e nos Estatutos Politico-

Administrativos da Regido.

30. E indiscutivel que a autonomia politico-administrativa das Regides Auténomas,
manifestada no exercicio do poder legislativo por parte da Regifo, estd condicionada pelo
respeito devido & forma unitdria do Estado, inscrita no artigo 6.° da Constituigdo.

O principio do Estado unitario encerra essencialmente a ideia de um “anico Estado —
uma sé constituigdo, 6rgios de soberania \inicos para todo o territério nacional, uma ordem
juridica, com clara defini¢do da competéncia das competéncias politicas e legislativas.”
(GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA, Constituigdo da Republica Portuguesa
Anotada, Vol. 11, Coimbra Editora, 2010, p. 231).

A consagragdo constitucional da autonomia das RegiSes Auténomas, nas suas diversas
expressdes — autonomia politica; autonomia administrativa; autonomia econémica e
financeira; autonomia normativa, — implica que o exercicio do poder autonémico nio

prejudique a integridade da soberania do Estado.
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Mediante a criagdo e regulagdo da prestagio de remuneragdo complementar, a Regifo
ndo afeta a soberania do Estado: ao mold4-la, a Regido n3o estd a assumir os poderes dos
6rgdos de soberania, nem, de modo algum, a bulir com a estrutura unitdria do Estado. Exerce,
somente, um poder inscrito no regime autonémico insular. E este poder, legislativo, traz
consigo uma opg¢do politica propria da Regido. Como se disse, as normas dos n.” 1 e 2 do
artigo 43.° alargam e suportam uma prestagdo predominantemente econémico-social que, em

si, ndo tem interferéncia nos mecanismos de apoio previstos a nivel nacional.

31. O Representante da Repuiblica para a Regido Autébnoma dos Agores argumenta,
também, que as normas em apreciagdo poriam em causa o principio da solidariedade nacional
(artigo 225.°, n.° 2, da Constituigdo). Diz o requerente que «todos os portugueses se
encontram empenhados na constru¢do de um destino comum e que, portanto, devem partilhar
equitativamente tanto os beneficios quanto as dificuldades desse percurso». Logo, nas
circunstancias atuais, todos deveriam sofrer o impacto das redu¢des remuneratdrias, o que, em
seu entender, ndo acontece.

Ora, como se explicou ja, a Regido, com esta medida, ndo pds em causa as redugdes
remuneratérias ou as proibi¢des de revalorizagdo salarial. E, ainda que com o complemento
remuneratério haja sido minorado o impacto das medidas de redugdo salarial e do
agravamento fiscal resultante da diminui¢do do diferencial fiscal concedido a Regido pela
nova Lei das Finangas Regionais, tal prestagdo ndo pds em causa o contributo da Regido para
o esforco comum da consolidagdo das contas publicas.

Mesmo sendo certo que a redugdo das remuneragdes e a proibigdo de revalorizagio
salarial previstas no Orgamento do Estado sdo intervengdes legislativas que se inscrevem no
ambito de uma orientagdo estratégica dirigida ao esforgo de consolidagdo orgamental, visando
a elimina¢do do desequilibrio nas Finangas Publicas e a redugio no nivel do endividamento,
ndo se pode, a evidéncia, declarar que com esta medida esse objetivo nacional tenha sido
posto em causa.

Nido podera, com rigor, afirmar-se que a Regido Auténoma ndo contribui para a
resposta global de sustentabilidade das contas publicas e para a correspondente redugdo do
défice publico nacional, pelo facto de ter procurado minorar — na sua dimensao real, refletida
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no poder de compra dos agorianos — o impacto sacrificial pessoal que a diminuigdo do
diferencial fiscal e a redugéo remuneratéria pressupunham.

Nem, tdo pouco, a medida acarreta, ao contrario do que invoca o requerente, um
aumento das despesas com pessoal em cerca de 13,62 milhGes de euros para o Orgamento da
Regido Auténoma.

Na verdade, a comparag@o enunciada nfo contemplava a reposi¢éo da totalidade dos
subsidios de férias e de Natal, ¢ o Or¢amento da Regido para 2014, que j& ndo inclui a
previsdo de qualquer corte nos subsidios, esquecendo, assim, o Orgamento retificativo para
2013, aprovado pelo Decreto Legislativo Regional n.° 15/2013/A, de 4 de outubro.

Comparados os valores retificados para 2013 e os valores previstos para 2014, o que
se verifica € uma diminuigdo da despesa com pessoal, de 314,3 milhdes de euros em 2013,
para 305,5 milhdes de euros em 2014.

E a redugdo mantém-se, ainda que se leve em consideragdo as despesas com pessoal
dos Fundos Auténomos: a despesa global desceu 3,9 milhdes de euros, segundo as
informagdes juntas ao processo.

A Regifo, apesar da atribui¢do da remuneragdo complementar, procurou contribuir

para o esfor¢o comum de redugio das despesas com pessoal.

O que vem dito acerca da solidariedade da Regido para com os portugueses residentes
no restante territorio nacional, suportado no n.° 2 do artigo 225.° da Constitui¢do, ndo deve
fazer esquecer que o sentido matricial da solidariedade na Constituigdo, em matéria de
autonomia regional, € a ideia da corregdo das desigualdades derivadas da insularidade (artigo
229.° n.° 1), havendo a Constituigéo erigido como tarefa fundamental do Estado «Promover o
desenvolvimento harmonioso de todo o territério nacional, tendo em conta, designadamente, o
caréter ultraperiférico dos arquipélagos dos Agores e da Madeira» (artigo 9.° alinea g), da
Constitui¢do).

O mesmo sentido de prote¢do diferenciadora é assegurado no quadro europeu, que
reconhece, no artigo 349.° do Tratado de Funcionamento da Unifio Europeia, que Regides
Ultraperiféricas — ai se incluindo as Regides Autdénomas portuguesas — tém necessidade de
um tratamento diferenciado, de especial favor, justificado pelas suas particulares
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caracteristicas socioecondmicas, provocadas «pelo grande afastamento, pela insularidade, pela
pequena superficie, pelo relevo e clima dificeis e pela sua dependéncia econémica em relagdo
a um pequeno numero de produtos, fatores estes cuja persisténcia e conjuga¢do prejudicam
gravemente o seu desenvolvimentoy. E € neste quadro de promogo do crescimento inclusivo
que a Comunicagdo da Comissdo — COM (2012) 287, acerca das Regides ultraperiféricas da
Unido Europeia, disponivel em

http://ec.europa.eu/regional policy/sources/docoffic/official/communic/rup2012/rup_com?201

2287 pt.pdf -, reconhece também ela, a necessidade de tratamento especifico das RegiGes
Periféricas, legitimando diferencia¢cdes. Neste mesmo pressuposto, é delineado o Plano de
Ag¢do 2014-2020, para a Regido Autébnoma dos Agores (disponivel em
http://ec.europa.eu/regional_policy/activity/outermost/doc/plan_action_strategique eu2020_a

cores_pt.pdf).

32. Resta aqui invocar que o argumento fundamental segundo o qual a corrente
conjuntura — & qual € inerente a necessidade de consolidag@o das contas publicas, redugdo da
despesa publica e consequente diminuigdo do défice orgamental — justificaria a proibigéo da
adogdo de medidas parcelares que nos seus efeitos préaticos contrariassem as medidas de
ambito nacional, ndo procede no contexto da concreta questdo em analise.

Nio se aceita que, mesmo em situagdes de todo singulares, se possa pretender que, em
casos de competéncia concorrencial, se atenda a invocagdo dessas circunstincias
extraordindrias, para obstar a uma medida que néo contribui para frustrar o invocado designio
nacional, )4 que a medida n3o acarreta um encargo suplementar para a Republica.

Embora o Representante da Republica para a Regido Auténoma dos Agores haja
invocado o Acérddo n.° 613/2011 para justificar a alegada inconstitucionalidade das normas
que vém reconfigurar a atribui¢do da remuneragio complementar regional, as modificagdes
introduzidas pela Assembleia Legislativa da Regido Auténoma dos Agores a tal prestagdo néo
pdem em causa os objetivos de «redugdo do excesso de divida publica, mediante a contengdo

de despesas com pessoal» que determinaram aquela solugio.
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As normas em andlise, prevendo a concessio de uma prestagdo de cardter
predominantemente econdémico-social, que exclusivamente afeta o or¢amento préprio da
Regido Auténoma dos Agores, ndo se repercutem na solugdo do problema da “emergéncia
orcamental e financeira de amplitude nacional” visado pelo Acérddo n.° 613/2011. Tanto mais
que, como reconhece o requerente, tais beneficios, sendo inteiramente financiados pelo
or¢gamento regional, ndo implicam um acréscimo de transferéncias financeiras do Or¢amento
do Estado para a Regifo Auténoma dos Agores, ja que o calculo do montante de tais
transferéncias orgamentais se encontra rigorosamente definido na Lei das Finangas Regionais
(artigo 48.° da Lei n.° 2/2013), ndo tendo qualquer relevancia, nesta perspetiva or¢amental, a
redistribui¢do interna de recursos de nivel regional.

Conclui-se, por isso, que a Regido Auténoma estd autorizada a criar, a sua propria
custa, (e admite que as autarquias locais da regido possam vir a fazer o mesmo, caso assim o
entendam), um apoio, procurando compensar as desvantagens das condigdes de vida
resultantes da insularidade e os custos acrescidos que esta implica. E, na situagdo atual,

também resultantes do agravamento dos impostos na Regido Auténoma.

Pelo que vem de se dizer, ndo se vé como poderia o pagamento de tal prestagdo
complementar ser entendida como quebra da solidariedade nacional ou da unidade do Estado.
No caso, como reconhece o prdprio requerente, os complementos & remuneragdo, a cuja
reconfigura¢do a Regido Auténoma agora procede, sdo custeados pela Regido, e ndo
implicam, em si mesmos, um acréscimo de transferéncias financeiras do Estado para a

Regido, nem determinam o aumento da despesa com pessoal, relativamente ao ano anterior.

Em suma, ndo estio ausentes nesta opgdo, como ja anteriormente se referiu, as razdes
em que a autonomia das Regides Auténomas constitucionalmente se funda, nem os propésitos
que visa (artigo 225.° da Constitui¢io).

Conclui-se, assim sendo, pela nido violagdo da reserva de competéncia legislativa da

Republica insita nos principios da unidade do Estado e da solidariedade nacional.
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33. Saliente-se, por fim, que a modelagdo do regime de atribui¢do da remuneragio
complementar regional, introduzida pelos n.”* 1 e 2 do artigo 43.° do Decreto n.° 24/2013, ¢
realizada no &mbito do exercicio da autonomia financeira constitucionalmente deferida as
Regides Auténomas.

A autonomia financeira regional, designadamente na sua vertente de autonomia
orgamental, é, ao lado da autonomia politico-legislativa € administrativa da Regifo
Auténoma, uma importantissima dimensdo, «a qual constitui o suporte indispensavel
daquelas» (FREITAS do AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. 1, 3.2 Edi¢ao,
Almedina, Coimbra, 2006, p. 704).

Nas palavras de Eduardo Paz Ferreira, a «autonomia financeira das regides constitui,
de facto, um ponto absolutamente essencial da autonomia politica, dado que ¢ ela que,
verdadeiramente, vai garantir a prossecugdo dos objetivos que se visam alcangar com o
regionalismo politico, permitindo s comunidades regionais formularem padrdes de escolha
de despesa diversificados» («Aspetos Recentes da Evolugdo da Autonomia Financeiray,
Estudos de Direito Financeiro Regional, Jornal de Cultura, Ponta Delgada, 1995, p.71).

A autonomia orgamental, no caso com maior pertinéncia, consiste na disponibilidade
da Assembleia Legislativa afetar as suas receitas a cobertura das respetivas despesas, dentro
da sua légica de oportunidade, embora com as limitagdes decorrentes de uma disciplina
juridica prépria (desde logo, os Estatutos, a Lei das Finangas das Regides Auténomas, mas,
também, os principios juridicos fundamentais). Tal autonomia traduz-se, segundo o mesmo
autor, «na consagragdo da existéncia de uma possibilidade de escolha de um padrdo de
despesa distinto daquele que esté consagrado no Orgamento do Estadoy (ob. cit. p.74).

Constitucionalmente credenciadas pelo artigo 227.° n.° 1, alinea j) («afeté-las (as
receitas) as suas despesas propriasy), e pelos artigos 227.°, n.° 1, alinea p), e 232.°, n.° 1
(aprovagdo do Orgamento regional pela Assembleia Legislativa da Regido Auténoma), as
Regides elaboram e aprovam o seu préprio orgamento, no exercicio da respetiva autonomia
orgamental, decidindo, com autodeterminag@o, a afetagdo dos recursos a satisfagdo das
necessidades que elegeram.

Como se vem afirmando, sendo objetivo fundamental das RegiSes Auténomas o
respetivo desenvolvimento econdémico e social —assim como o fim especifico de corregdo das
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desigualdades derivadas da insularidade -, ¢ condigdo da sua operancia o poder de dispor, com
certo grau de liberdade, das suas receitas.

O desenho constitucional da autonomia orgamental assenta, deste modo, na
preponderéncia da liberdade de opgdo da Assembleia Legislativa Regional, isenta, conforme
reconhece o requerente, de um escrutinio de mérito politico por parte dos érgéos de soberania.
As Regides Auténomas, dotadas dos seus préprios recursos e de uma certa margem de
“independéncia or¢camental” (JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada, Tomo III, 2007, p. 330) encontram-se constitucionalmente
legitimadas para a afetagdo e gestdo das suas receitas, de acordo com o seu proprio juizo de
oportunidade, para prossecugdo dos objetivos econdmico-sociais por si delineados.

Como referiu este Tribunal, no Acérdio n.° 567/2004, dispondo as Regides
Auténomas de poder orgamental, podem «tomar autonomamente as decisdes de afetagdo das
receitas as suas despesas (cf. artigo 227° n°l, alinea j), da Constituigdo)», ou seja, dispdem do
poder de «decidir quais as finalidades das despesas, quais os servigos que recebem os créditos
or¢camentais € o seu volumey.

Também neste dominio, a autonomia regional é «autonomia como liberdade de
decisdo dentro do leque de competéncias constitucional e estatutariamente definidas, sem
qualquer tutela ou controlo dos érgdos do governo centraly (GOMES CANOTILHO, Direito

Constitucional e Teoria da Constituigdo, 7.2 Edigdo, Almedina, Coimbra, p. 360).

Assim sendo, resulta, igualmente, nesta perspetiva, que a criagdo ou modelagio da
disciplina juridica da remuneragdo complementar — cuja atribuig@io tem por efeito onerar, de
forma circunscrita, o orgamento regional — se enquadra dentro da competéncia da Assembleia

Legislativa da Regido Auténoma, sendo exercida no quadro da autonomia financeira regional.

Pelo que se conclui que as normas em apreciagdo ndo s6 ndo padecem de
inconstitucionalidade por violagdo da reserva legislativa dos 6rgdos de soberania insita nos
principios da unidade do Estado e da solidariedade nacional, como foram emitidas no dmbito

da autonomia financeira (orgamental) que a Constituigdo consigna a Regido Auténoma.
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b) Apreciagdo da inconstitucionalidade por viola¢do do Principio da Igualdade
(artigos 13.°e 229.° n.° I da Constituigdo)

34. Invoca, igualmente, o Representante da Republica para a Regido Auténoma dos
Agores que «as normas conjugadas do n.° 1 e n.° 2 do artigo 43.° do Decreto n.° 24/2013 vém
introduzir no ordenamento juridico uma diferenciagdo de tratamento — vém tratar mais
favoravelmente determinadas categorias de trabalhadores em fungGes publicas, por
comparag@o com o regime geral que resulta do Orgamento do Estado — sem que, contudo,
exista um fundamento material suficiente para justificar esse mesmo tratamento
diferenciado».

Segundo o requerente, as normas em causa tratam de modo diverso os trabalhadores
da administragéo regional auténoma (direta e indireta), — que beneficiariam da medida —, bem
como os trabalhadores da administragdo local agoriana, — que poderiam vir a dela beneficiar
por op¢do da administragdo local -, relativamente aos trabalhadores da Administragdo Publica
da Regido Auténoma da Madeira, assim como aos trabalhadores de toda a Administragdo
estadual, designadamente os trabalhadores da Administragdo estadual que exergam fungdes
nas ilhas — que ndo usufruiriam de remuneragdo complementar, ainda que auferissem o
mesmo rendimento base.

Tal tratamento diferenciado traduzir-se-ia numa violagdo do principio da igualdade ja
que teria lugar apenas pelo facto de os trabalhadores pertencerem a «aparelhos

administrativos diferentes».

35. A construgdo do requerente para censura das normas sob o ponto de vista de
igualdade parte, de novo, da ideia de que as disposigdes questionadas visam contrariar as
normas orgamentais do Estado que impuseram redug¢des remuneratérias aos trabalhadores do
setor publico (33.°) e proibiram revalorizagdes salariais (39.°).

Ora, comegam por valer, também aqui, as raz3es atrds enunciadas relativas a
caracteriza¢do da medida em causa: as normas em apreciagdo ndo estabelecem uma

derrogago as normas orgamentais que preveem as redu¢des remuneratorias e que proibem as
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revalorizagdes salariais, antes criam e modelam a atribui¢o, pela Regido Auténoma, de uma

prestagdo complementar a remuneragio.

36. Ainda que se afaste a existéncia de uma contradigdo formal das normas em
apreciagdo com as mencionadas normas orgamentais, é inegdvel que a instituigdo de uma
remuneragio complementar regional introduz um regime que diferencia, positivamente, os
trabalhadores que recebem por verbas da Regifio, aumentando o seu rendimento disponivel.

Sublinhe-se, porém, que nio tem fundamento constitucional pretender-se que a
igualdade inscrita no artigo 13.° da Constituigdo obriga a que se omita qualquer diferenciagdo

positiva.

J4 a Comissdo Constitucional, no Parecer n.° 15/81, perfilhara o entendimento de que
o legislador constitucional no considera ilicita a criagdo de regimes juridicos mais favoraveis
para certos grupos de cidaddos, quando se tem em vista uma tendencial «igualdade de
oportunidades ou igualdade de tratamento de facto». A Comissio concluiu no sentido de ndo
se declarar a inconstitucionalidade de um regulamento do Governo da Republica que previa
uma alteragdo dos precos nas tarifas aéreas, mais vantajosas para os residentes nas Regides
Auténomas. Nesse Parecer afirmou-se:

“Sucede, porém, que tais discriminagdes favoraveis ou positivas
tém uma razdo de ser evidente, ndo configurando, por isso, uma
violagdo ao principio da igualdade, tal como ¢ postulado na nossa
Constituigdo (artigo 13°): o legislador considera atendivel a
circunstincia de os cidaddos portugueses residirem habitualmente nas
regides auténomas, em ilhas afastadas do continente, para introduzir
redugdes dos precos de viagens aéreas que, de alguma maneira,
minorem os inconvenientes da insularidade e do desigual
desenvolvimento s6cio-econémico das préprias regides auténomas por
referéncia ao continente (...).”

37. Muitas vezes, ¢ na perspetiva da diferenciagdo estabelecida entre as solugdes
adotadas para o continente e as solugdes adotadas para todos os que, numa Regifio Auténoma,
se enquadrem em determinado grupo, que vem pedido ao Tribunal Constitucional que

proceda a sua avaliagdo, de modo a aferir do seu respeito pelo principio da igualdade.
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E desse ponto de vista, a justificagfio da diferenga de tratamento vem sendo encontrada
na prépria condi¢do regional do grupo em causa: as especificidades econémicas, sociais e
culturais do arquipélago justificariam a autonomizago da prossecugdo de interesses regionais
especiais (VIEIRA DE ANDRADE, “Autonomia regulamentar e reserva de lei”, Estudos em
homenagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queiré, Coimbra, 1984, p. 21), orientados no
sentido da corregdo das desigualdades face ao mesmo grupo do continente, ou, até, de outra
Regido Auténoma (artigo 229.°, n.° 1, da Constitui¢do). £ o que se pode apreender, por
exemplo, do Acérddo n.° 304/2011. Af se disse que «Se a Regiio Auténoma, com recursos
préprios, pretende discriminar positivamente as pessoas que padecem de determinada doenga
tentando compensar, com apoio clinico, as suas desvantagens, ¢ livre de o fazer. Neste campo
estritamente econdémico-social e fora das matérias constitucionalmente reservadas aos orgéos
de soberania, a autonomia legislativa regional prevalece sobre a igualdade formal». O
Tribunal considerou determinante, para a validade da diferencia¢io regional estabelecida no
sentido da atribuigdo de beneficios sociais, o facto de estes serem aprovados pelas Regides
nos estritos limites do seu poder legislativo, e de serem custeados pelas proprias Regides.

Muitas vezes € o proprio legislador nacional que modela os regimes juridicos, ou
admite a sua modelagdo pela Regido Auténoma, de forma a acomodar as diferengas
justificadas pelas especiais caracteristicas geogréaficas, econdmicas e sociais das RegiGes
insulares. Para a situagdo em anélise, € particularmente impressiva a ja mencionada
possibilidade de adaptagdo do sistema fiscal nacional as especificidades regionais, que a Lei
das Finangas das Regides Auténomas (artigo 59.°) abre as Regides, autorizando a diminuigao
das taxas nacionais do IRS, do IRC, do IVA e dos impostos especiais de consumo, admitindo

dedugdes a coleta especiais, assim como beneficios fiscais diferenciados.

Atendendo as diversas consideragfes atrds ja expendidas — nomeadamente as que
salientaram as especificidades resultantes dos custos da insularidade, agora agravados pela
diminui¢do do diferencial fiscal, bem como a circunscri¢do dos efeitos or¢amentais ao
orcamento préprio da Regido Autdnoma dos Agores — conclui-se que haverd razdes para
permitir & Regido instituir ou modelar, através de um complemento de remuneragdo, uma
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diferenciago de tratamento, de sentido mais favoravel, relativamente ao regime em vigor no

continente, ndo procedendo a alegada violag#o do principio da igualdade.

38. Acontece que, no caso em apreciagdo, conforme reclama o requerente, a solugéo
adotada isola um universo de destinatarios que serdo objeto de tratamento dispar «apenas»
pelo facto de se inserirem em organiza¢Ses administrativas diversas. E o requerente invoca
que a condigdo regional — de trabalharem na Administragdo Regional — ndo ¢ fundamento
suficiente para justificar a diferenga de tratamento. Aqui, a corregdo das desigualdades
derivadas da insularidade — a que se refere o artigo 229.°, n.° 1, da Constituigdo — ndo
justificaria a discriminagdo positiva destes trabalhadores da Administragdo Publica regional
em relagdo aos trabalhadores da Administragdo ndo regional a operar na Regifo, € que

tivessem disponivel o mesmo rendimento base.

Todavia, a razdo que possibilita uma tal diversidade de solugdes € evidente e pode ser
procurada na prépria arquitetura da forma de Estado constitucionalmente escolhida: um
Estado de estrutura unitaria, que, simultaneamente acolhe a autonomia insular (JORGE
BACELAR GOUVEIA, Manual de Direito Constitucional, V. 11, 3.* Edi¢do, Almedina,
Coimbra, 2009, p. 979 e ss.).

A autonomia regional (¢ em especial a autonomia politico-legislativa), que a
Constitui¢do e os estatutos politico-administrativos desenham, concede as Regides auténomas
um papel relevante no sistema das fontes de direito. E a propria opgdo constitucional por um
Estado unitario que «respeita na sua organizagio e funcionamento o regime autonémico
insular» (artigo 6.°) que implica a existéncia de subsistemas normativos regionais
diferenciados (PEDRO MACHETE, «Elementos para o estudo das relagdes entre os atos
legislativos dos Estado e das Regides Autonomas no quadro da Constitui¢do vigente», Estudo
de Direito Regional, Lex, Lisboa, 1997, p. 92). Por forga do exercicio do poder legislativo das
Regides, coexistem, na ordem juridica nacional, o sistema legislativo nacional e os sistemas

legislativos regionais.
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Inexistindo uma relagdo de hierarquia entre o sistema nacional e o sistema regional,
estd o legislador regional — nos termos e com as condicionantes constitucionais e estatutarias

atrds descritos — habilitado a consagrar solugdes diferentes das previstas a nivel nacional.

39. Assim, o que € pedido ao legislador regional, pelo artigo 13.° da Constituigo, €
que, dentro do universo juridico por si criado, ndo introduza solugdes de desigualdade ndo
fundadas. Este principio «vincula o legislador regional no exercicio das suas competéncias
préprias, mas nédo o subordina, no exercicio das suas competéncias, as solu¢des encontradas
no plano nacional. Diferente entendimento corresponderia, alias, a negagdo da prépria ideia de
autonomia constitucionalmente garantida.» (Acérdio n.° 423/2008).

Por isso, quando o requerente sustenta que as alteragdes introduzidas pelos n. * 1 e 2
do artigo 43.° se aplicam imediatamente aos trabalhadores da administragdo regional
auténoma, mediatamente aos trabalhadores do setor publico empresarial regional, e apenas
condicionalmente aos trabalhadores da administragdo local insular, ndo se aplicando aos
trabalhadores da administrago publica estadual, que desempenham a sua fung&o no territério
agoriano, isso resulta, precisamente, do limite de competéncia do legislador regional.

O legislador regional s6 pode, por si mesmo, atingir o universo circunscrito de
destinatérios direta ou indiretamente ligados & administrag@o regional. Tal como apenas pode,
no exercicio da sua competéncia legislativa, dispor de verbas relativamente as quais seja
competente. Como reconhece o requerente, a Assembleia Legislativa da Regido Auténoma
«ndo pode dispor legislativamente para o Estado e tem de respeitar o estatuto € a autonomia
financeiras das autarquias locais».

E dentro do universo abrangido no ambito das suas competéncias, o legislador
regional procurou, até, corrigir desigualdades, alargando o possivel leque de beneficidrios da
remunera¢do complementar regional.

Fé-lo, designadamente, de modo a contemplar os trabalhadores do setor ptblico
empresarial regional.

Mas, por ndo dispor a Assembleia Legislativa da Regido Auténoma de competéncia
legislativa, ja lhe estard vedada a atribui¢do da remunerag@o complementar aos trabalhadores
do Estado que exergam fun¢des nos servigos periféricos do Estado localizados na Regido.
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Por outro lado, vinculando cada um dos legisladores regionais no exercicio das suas
proprias competéncias, o principio da igualdade também n&o condiciona a solugdo adotada
por uma Regido Auténoma em fung¢fo da solugdo que haja sido adotada pela outra Regido
Auténoma.

Do mesmo modo, sdo, também, os limites impostos pelo reconhecimento
constitucional da autonomia local (artigo 235.°), designadamente da sua autonomia financeira
(artigo 238.°), que circunscrevem o poder de influéncia do legislador insular nas solugdes a
adotar em matéria de remunerag@o complementar regional. Ao legislador regional nfo cabe
substituir-se as autarquias locais, ainda que sediadas na Regido, numa opgo que, desde logo,
afeta receitas de que aquelas, e nio a Regido, sdo titulares (RUI MEDEIROS/JOAO LAMY
FONTOURA, «”Remuneragdo compensatéria Regional”, no quadro das restrigdes
remuneratérias impostas na Lei do Orgamento do Estado para 2011», Agores: uma reflexdo
Juridica, Coimbra Editora, p. 108). Pelo que fica na liberdade de cada autarquia o seu

alargamento aos trabalhadores dos Orgdos das autarquias locais e do setor empresarial

municipal.

Ora, como se referiu j4, é a Constituigdo, conjugada com a previsdo estatutéria do
artigo 67.° alinea f), enquanto fundamento legal da opg&o regional diferenciadora, que déo a
institui¢do do complemento de remuneragdo a credenciagdo indispensavel ao exercicio da
liberdade de conformag@o legislativa por parte da Regido.

Essa liberdade de conformagdo legislativa autonémica radica, além do mais, como
atrds se referiu, em circunstancias regionais especificas capazes de credenciarem a opgdo da

Regido pela criagdo e concreta modelagdo da remuneragdo complementar regional.

Assim sendo, nd3o se considera que as normas impugnadas sejam violadoras do
principio da igualdade (artigo 13.° da Constitui¢do) por criarem uma diferenciagio entre os
trabalhadores da administragdo regional e os das restantes administragdes publicas,

designadamente quando estes vivam e trabalhem nos Agores.
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II1. Decisido

Pelo exposto, o Tribunal Constitucional decide nio se pronunciar pela
inconstitucionalidade das normas resultantes da conjuga¢do dos n.”* 1 e 2 do artigo 43.°, do
Decreto n.° 24/2013 da Assembleia Legislativa da Regifo Autdnoma dos Agores — que aprova
o Orcamento da Regido Auténoma dos Agores para o Ano de 2014 — na medida em que
aquele preceito d4 nova redagdo aos artigos 9.° 10.°, 11.° e 13.° e aprova a tabela anexa ao

Decreto Legislativo Regional n.° 8/2002/A, de 10 de abril.
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Processo n.° 1385/13
Plenario

Relator: Conselheira Catarina Sarmento e Castro

Declaragio

1. Subscrevi a decis@o do acérddo, por considerar, no essencial pelas razdes nele
aduzidas, ndo se poder ter por demonstrado que as alteragdes ao regime da «remuneragdo
complementar regionaly introduzidas pelos n.”* 1 e 2 do artigo 43.° do Decreto n.° 24/2013
desfigurem ou modifiquem a mesma «remuneragdo», de tal modo, que este complemento
tenha passado a corresponder a um mero sucedidneo da anterior «remuneragdo
compensatdriay, insuscetivel de se reconduzir a figura prevista no artigo 67.° alinea f), do
Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma dos Agores. O novo regime contribui
decerto, e em termos ndo negligenciéveis (de que é exemplo elucidativo a progressividade
inicial do coeficiente de atribuig#o), para a aproximagio dos dois institutos. Porém, e como
referido no acérddo, subsistem diferengas relevantes impeditivas de uma total identificag&o.
Acresce que o citado preceito estatutario — expressamente invocado como titulo habilitante
pelo érgdo autor das normas ora em analise - consagra uma competéncia que confere grande
espaco de conformag@o ao legislador democratico regional e que se autonomiza claramente da
norma estatutdria relativa ao dmbito e regime dos trabalhadores da Administragdo Publica
regional auténoma (cfr. o artigo 49.° n° 3, alinea a), do mesmo Estatuto Politico-
Administrativo). Consequentemente, e salvo evidéncia do contrario, cumpre ao Tribunal
respeitar a indicagdo da norma estatutdria habilitante feita pelo legislador regional. De resto -
e muito significativamente — o requerente (também) ndo rejeita nem pde em causa que O
sindicado artigo 43.° n.” 1 e 2, do Decreto n.° 24/2013 incida sobre matéria enunciada no
referido Estatuto Politico-Administrativo; questiona, isso sim, o seu dmbito regional, na

medida em que considera que aquela disciplina normativa «invade» a competéncia legislativa

da Republica.
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N&o obstante a concordincia com o sentido da decisdo, afasto-me da sua
fundamentagdo em dois aspetos particulares, ambos relacionados com a compreensio
constitucional das competéncias legislativas regionais e a interpretagdo que das mesmas tem
vindo a ser feita pela jurisprudéncia constitucional posterior & sexta revisio constitucional,

aprovada pela Lei Constitucional n.° 1/2004, de 24 de julho.

2. Em primetro lugar, discordo da pertinéncia de uma analise da reserva de lei da
Republica fundada na considerag@o do principio da unidade do Estado e do principio da
solidariedade entre os cidaddos portugueses, considerados de per si ou isoladamente, como
normas (organizatorias) de competéncia. Penso, diversamente, que estes principios
correspondem a normas materiais estruturantes do Estado de direito democratico e que, como
tal, e em articulagdo necessdria com outras normas materiais e organizatérias, contribuem
para a definigdo do sistema constitucional de reparticdo de competéncias legislativas,
incluindo as competéncias implicitas, entre os trés centros de poder legislativo: o Estado e as

duas regides auténomas.

2.1. A perspetiva competencial — que € aquela que subjaz ao pedido e a grande parte
da fundamentag@o do acérdado - € estdtica e pressupde a determinabilidade prévia do objeto
sobre o qual vai incidir o exercicio da competéncia: uma norma de competéncia legislativa,
por definigdo, € habilitadora; habilita a legislar sobre os assuntos nela enunciados com maior
ou menor densidade. Ora, dos principios da unidade do Estado e da solidariedade entre os
cidaddos portugueses n3o consegue retirar-se que matérias ndo consideradas ex professo
noutros artigos da Constituigdo (com especial destaque para os artigos 164.° e 165.°, mas néo
s6) devem ser objeto apenas de lei ou decreto-lei; ou, por outras palavras, um qualquer
conteudo minimo competencial determinavel ex ante relativamente ao qual os érgéos do
Estado devem estabelecer necessariamente a disciplina legislativa primaria. Daf a necessidade
de o acérddo se socorrer da andlise da imperatividade de normas nacionais
infraconstitucionais e dos motivos invocados para a fundamentar ou de uma alegada «ofensa

do conteudo minimo» daqueles principios, aferindo a violagdo do conteido competencial de
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tais principios por parte de leis regionais unicamente — porque também s6 assim ¢é aferivel —
por intermédio da violagdo de leis nacionais.

Por essa via, pode identificar-se um conflito entre fontes normativas
infraconstitucionais; mas ndo uma relagdo direta e imediata de contradi¢do entre as leis
regionais e a Constituigdo. Do mesmo modo, também n3o me parece consentdnea com a
estrutura organizatdria da Constituigo a ideia de que, numa base casuistica e ex post, as leis
nacionais podem revelar ou explicitar assuntos e matérias que, por forga dos aludidos
principios da unidade e da solidariedade, devem ser objeto de «legislagdo primariay por parte

dos érgdos de soberania.

2.2. A premissa em que assenta o pedido do requerente — sob invocagdo da
jurisprudéncia do Acoérdao n.° 613/2011 - €, com efeito, a de que o desrespeito por parte do
legislador regional de disposi¢Ses normativas imperativas fixadas pela Assembleia da
Republica “implica, por ineréncia, uma violagdo da reserva soberana” desta, implicita nos
mencionados principios da unidade do Estado e da solidariedade entre os cidaddos
portugueses. Os poderes regionais seriam, deste modo, confrontados com uma “obrigagdo
negativa de respeito por certas opgdes legislativas fundamentais do legislador nacional”.

Porém, a revisdo constitucional de 2004, ao eliminar a categoria de «leis gerais da
Reptblica», afastou a possibilidade de a competéncia legislativa regional ser delimitada
negativamente por atos legislativos do Estado (ou pelos seus «principios fundamentaisy»);
aquela competéncia passou, desde entdo, a ser definida exclusivamente — de forma explicita
ou implicita - pela Constituigdo, completada pelo catdlogo de matérias enunciadas no estatuto
politico-administrativo da respetiva regido (cft., na Constitui¢@o, os artigos 112.°, n.° 4, 227.°,
n.° 1, alinea a), e 228.°, n.° 1; na jurisprudéncia, v. em especial os Acérddos n.”* 258/2007,
423/2008 e 304/2011; e, como exemplo do reconhecimento de competéncia implicita, v. o
caso do financiamento de partidos politicos decidido pelo Acérddo n.® 26/2009).

Isto, naturalmente, sem prejuizo de o Estado Portugués continuar a ser unitario e de,
portanto, quer o principio da unidade do Estado, quer o principio da solidariedade entre os
cidaddos portugueses continuarem a ser mobilizdveis no dominio em que operam de acordo

com a sua natureza de normas materiais. Contudo, a aludida «obriga¢8o negativa de respeito
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por certas opgdes legislativas fundamentais do legislador nacionaly», a deduzir eventualmente
desses principios, ndo implica nem exige uma reserva de competéncia legislativa dos 6rgéos
de soberania; basta-se, de acordo com uma perspetiva principiolégica, com a preferéncia
aplicativa da legislagdo nacional nos casos em que o maior peso do interesse da unidade do
estado ou do interesse da solidariedade entre os cidaddos portugueses justifica a preteri¢do do
principio da subsidiariedade. Alids, isso mesmo parece ser reconhecido, ao menos
implicitamente, no préprio pedido (pag. 15):
«Em causa est4 apenas o reconhecimento de que a legislagdo emanada dos 6rgéos

de soberania, quando manifestamente incorpore a defesa de valores

constitucionais de primeira grandeza — como a independéncia do Pais em face

dos credores internacionais e das instituigdes que os representam e/ou a

recuperagdo, pelos érgdos democraticamente eleitos, dos seus poderes normais de

governagdo - ndo pode ter natureza meramente supletiva, nem consequentemente

ser afastada a sua plena vigéncia insular pelos drgdos de governo proprio dos

Agores e da Madeira.».

No Acérdao n.° 304/2011 este Tribunal caracterizou o ordenamento resultante do
sistema de reparticdo de competéncias legislativas entre a Reptblica e as regiGes autbnomas
como «pluricéntricoy, “com um centro estadual (ou da Republica) e dois centros regionais de
produgdo de atos legislativos”, e reconduziu o principio da supletividade consagrado no
artigo 228.°, n.° 2, da Constituigdo ao “critério da preferéncia aplicativa da normagdo
regional vdlida, para a resolugdo dos conflitos normativos (conflitos positivos) entre a
legislagdo regional e a legislagdo estadual que regule a mesma matéria”. A perspetiva aqui
adotada ja ndo € estitica e competencial-organizatoria, mas dindmica e material, fundada na
relagdo entre principios juridicos: ocorrendo um conflito entre normas nacionais e normas
regionais, importa verificar qual delas, atentos os valores constitucionais concretamente em
causa, deve prevalecer. E a resposta a esta questdo dada no mencionado artigo 228.°,n°2, € a
de que prima facie deve preferir a norma regional, desde que valida.

A supletividade entendida nestes termos € um coroldrio dos principios da autonomia
politico-administrativa das regides auténomas e da subsidiariedade consagrados no artigo 6.°
da Constituigdo. Deste modo, a mesma supletividade tem de respeitar os fins e os limites

daquela autonomia politico-administrativa. Dai a necessidade de admitir que normas
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nacionais imperativas possam prevalecer sobre as normas regionais concorrentes, quando, e
se, estiverem em causa os lagos de solidariedade entre todos os portugueses e, ou, a
integridade da soberania do Estado (cfr. os artigos 225.°, n.” 2 e 3, da Constituigdo). Julgo ser
este o sentido que se deve inferir da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional posterior a
revis@o constitucional de 2004: desde logo, no Acérddo n.° 613/2011, invocado como
antecedente pelo requerente; mas também no Acérddo n.° 412/2012, a propédsito da sobretaxa
extraordindria sobre os rendimentos sujeitos a IRS no ano de 2011.

Consequentemente, uma vez firmada a validade juridico-constitucional de uma norma
legislativa regional com base na verificagdo dos respetivos requisitos positivos e negativos de
competéncia, em caso de conflito positivo com normas de uma lei ou um decreto-lei de
cardter imperativo para o todo nacional, a questdo de constitucionalidade que se pode suscitar
— e que deve ser decidida pelo Tribunal Constitucional - respeita apenas & pretensdo de
prevaléncia destas ultimas.

E esta € uma vantagem metddica da abordagem aqui perfilhada: a necessidade de
tutela dos interesses fundamentais do Estado que justificam o afastamento no caso concreto
do principio da supletividade da legislagdo nacional, dando primazia aos principios da
unidade do Estado e, ou, da solidariedade entre os cidaddos portugueses € discutida
diretamente com o representante legitimo daqueles interesses, ou seja, com o autor da norma
que pretende a sua aplicagdo preferencial com base nos aludidos principios: € ele que tem de
convencer o Tribunal Constitucional das boas razdes para afastar no caso concreto a mera
supletividade da norma nacional, aplicando-a preferencialmente relativamente ao direito de
fonte regional. Deste modo, centra-se a discussdo naquilo que verdadeiramente € essencial —
se os fins e interesses invocados para justificar a pretendida prevaléncia da norma nacional
sdo constitucionalmente legitimos — e possibilita-se o controlo do exercicio de poderes
excecionais face aos principios constitucionais aplicaveis (diferentemente do que sucede em
casos como o presente em que o érgdo legislativo que afirma a necessidade de prevaléncia do

direito nacional — a Assembleia da Republica ou 0 Governo — nem sequer pode intervir no

contraditorio).
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2.3. Revertendo ao caso objeto do presente acérddo, direi que, nesta perspetiva, ndo
tem o Tribunal Constitucional de conhecer e apreciar a eventual incompatibilidade entre o
novo regime da «remunera¢do complementar regional» € a Lei do Or¢amento do Estado para
2014; as relagdes entre esses dois atos legislativos relevam exclusivamente do plano
infraconstitucional, situando-se, por conseguinte, fora dos seus poderes de cognigdo e deciséo.

As unicas questdes de constitucionalidade que se podem suscitar, a propdsito da
imperatividade de normas contidas na citada Lei do Orgamento, dizem respeito tdo-somente a
respetiva pretens@o de aplicag@o preferencial, com afastamento do principio da supletividade
consagrado no artigo 228.°, n.° 2, da Constituigdo. O problema coloca-se, nesse particular, em
termos analogos aqueles em que a questdo foi apreciada pelo Acérddo n.° 613/2011 (ainda

que in casu a solugdo possa ser diferente).

3. Em segundo lugar, no que se refere ao principio da igualdade, considero que o
argumento enunciado no Acérddo n.° 423/2008 e acolhido no presente acérddo procede, sem
mais, apenas em relagdo & perspetiva nacional (comparagdo dos trabalhadores da
Administragdo Publica da Regido Autéonoma dos Agores com trabalhadores em fungdes
publicas residentes fora daquela Regido Auténoma). Quanto a perspetiva intrarregional
(comparagdo dos trabalhadores que exercem fun¢des publicas ao servigo de diferentes
Administragdes Publicas na Regido Auténoma dos Agores), a procedéncia do mesmo
argumento carece de uma explicagdo adicional.

Com efeito, na 6tica do requerente, o que estd em causa € o tratamento diferenciado
por parte do legislador regional de situagbes que, por for¢a da Constitui¢do, devem ser
disciplinadas de modo uniforme em todo o territério nacional, incluindo a prépria Regido
Auténoma dos Agores. Nesses casos, a adogdo de normas legislativas regionais induz, salvo
reprodugdo de normas nacionais, a violagdo da igualdade. Isso mesmo foi reconhecido no

Acorddo n.° 793/2013:

«A «questdo chavey é aqui [...] a exigéncia constitucional de uniformidade de
regime [...] dos trabalhadores em fungdes publicas. E face a tal exigéncia, um
decreto legislativo regional ndo é, em principio, instrumento adequado para
disciplinar essa matéria, uma vez que est4, por natureza, limitado ao «4mbito
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regional», no sentido territorial e institucional do termo consagrado pela
jurisprudéncia constitucional (cfr. os Acérddos n.”® 258/2007, 423/2008 e
304/2011). Mas, sendo assim, o vicio de inconstitucionalidade radicard, desde
logo, no instrumento legislativo, e ndo no seu conteido, qualquer que ele seja; a
violagdo da igualdade seré simples consequéncia da adogio de um regime que ndo
pode deixar de diferenciar entre realidades, em principio, iguais — 0s
trabalhadores da Administragdo Publica regional e os trabalhadores das demais
Administragdes — e que, por isso mesmo, requerem um tratamento igual.»

In casu, porém, justamente pelas razdes invocadas supra no n.° 1, o requerente néo
logrou afastar o ambito regional do artigo 43.°, n.* 1 e 2, do Decreto n.° 24/2013 e,
consequentemente, nio demonstrou a necessidade constitucional de a «remuneragdo
complementar regional» ou realidade equivalente ser paga a todos os trabalhadores que
exergam fung¢des piblicas na Regido Auténoma dos Agores, independentemente de qual seja a
respetiva entidade publica empregadora. E, fora do 4mbito da exigéncia constitucional de
tratamento uniforme, pode a Regido Auténoma dos Agores no quadro das suas competéncias
compensar os custos da insularidade, tal como postulado pela previsio dos artigos 58.°% n.° 2,
alinea b) («complemento regional de pensdo»), 61.°, n.° 2, alinea b) («complemento regional a
remuneragdo minima mensal garantida») e 67.°, alinea f) («remuneragdo complementar
regionaly), todos do Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma dos Agores.
Assim, a «remuneragdo complementar regional» ndo € atribuida aos trabalhadores da
Administragdo do Estado na Regido Auténoma dos Agores, porque de outro modo tal Regifo

extravasaria das suas atribui¢des e do ambito regional da sua competéncia legislativa.

Vi red f
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Processo n.° 1385/2013
Plenario

Relator: Conselheiro Catarina Sarmento e Castro

Declaragio de voto

1. A figura da reserva de competéncia legislativa da Repaiblica foi sendo construida pela
jurisprudéncia do Tribunal desde meados da década de 1980. Nessa altura e como bem se
sabe, a Constituigdo procedia a reparticio de competéncias legislativas entre Estado e
regides empregando para tanto uma clausula geral valorativa: as regides autdénomas
podiam legislar em matérias que nio estivessem teservadas a competéncia prépria dos
orgaos de soberania desde que tais matérias fossern do interesse especifico da regido. Fol neste
contexto que o Tribunal disse que o elemento negativo do sistema de reparticio de
competéncias — o decorrente da “reserva de competéncia prépria dos Orgios de
soberania” — niao podia ser entendido de forma estrita: 0 ambito do que fosse a “reserva
propria dos Orgidos de soberania” ndo podia coincidit com a lista de matérias
expressamente atribuidas, em reserva, pela Constitui¢io a2 Assembleia da Republica (a
reserva de competéncia legislativa do Governo é aqui irrelevante) porque se nido podia
excluir a ocorréncia de situagdes ou a existéncia de dominios da vida que, nao obstante nio
encontraram lugar em nenhuma das listas constantes dos (hoje) artigos 164.° e 165.° da
CRP, reclamassem por condi¢io e natuteza a interveng¢do uniforme do legislador da
Republica para todo o territétio nacional. A categoria, assim formulada, sustentou-a
metodicamente o Tribunal nos principios fundantes do Estado unitatio. A inclusio de uma
certa matéria nesta “reserva legislativa da Republica” — que assim se distinguia da reserva

de competéncia legislativa da Assembleia da Republica — seria decidida caso a caso, por
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recurso 2 interpretagdo dos principios estruturantes do Estado unitatio e as exigéncias de
regula¢do uniforme que dele decotressem.

Creio que ndo vale a pena voltar a mencionar as ctiticas que entdo foram feitas a
esta construgao. O que vale a pena, penso, € salientar como ela se tornou particularmente
util (se nio mesmo indispensavel) depois da sexta revisdo constitucional. Um sistemna de
teparticao de competéncias fundado, nio ji na técnica da cldusula geral, mas na técnica da
dupla lista — lista das matérias reservadas a competéncia prépria dos érgios de soberania,
coincidente com os elencos dos artigos 164.° ¢ 165.° da CRP (o artigo 198.°, n.° 2
continua a ser irrelevante); lista das matérias, estatutariamente definidas, que formam o
ambito da competéncia legislativa das regides apds a sexta revisio constitucional —
seguramente que nio sera operativo, apenas assim definido, para resolver todos os problemas
de conflitos de competéncias que venham a emergit entre Estados e regides. Entre os
dominios da vida fixados nas normas dos Estatutos politico-administrativos e aqueles que
decorrem do elenco dos artigos 164.° e 165.° da CRP seguramente que havera muitos
outros a requererem regulagio, e que nenhuma das duas listas pode prever. E certamente
que em alguns desses dominios a competéncia matricial que, num KEstado unitario, o
legislador estadual detém — e que é a competéncia para legislar para todo o territério
nacional — se converterd em competéncia reservada, e portanto furtada a possibilidade de
regulacdo regional, justamente pelas exigéncias decorrentes dos principios da unidade do
Estado e da solidariedade entte todos os portugueses.

A defini¢do de uma politica macro-econdmica tendente a resolver os problemas
das contas da Republica perante credores externos parece-me ser, sem margem para
davidas, um desses dominios. Os érgios de governo da Republica que, neste contexto,
tomam decisGes, tém que ser capazes (#m que ser constitucionalmente capages) de fazer
incidir os efeitos das suas escolhas sobre todo o territério nacional, dada a magnitude dos
valotes fundamentais que aqui requerem uma solugio uniforme para a toda a ordem
juridica. A meu vet, e se a categoria “reserva da competéncia da Republica” faz sentido, é

precisamente este um dos dominios em que o faz. Nio creio que tenha relevincia, para a
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resolugdo do problema, o facto de a eventual dissensio das regides face is decisdes de
politica macro-econdmica nacional se nio traduzit em custos or¢amentais para o Estado,
por ser tomada (essa decisio de eventual dissensdo) esttitamente 4 “custa “ da regido.
Uma politica macro-econdémica (precisamente por ser desta indole) procura
evidentemente ter efeitos em muitos outras vatidveis e em muitos outros dominios que
nio os estritamente orgamentais ou financeiros. A competéncia da Republica para a
definit em termos exclusivos, sem possibilidade de dissensdo das tegides auténomas, nio
pode pois ser contra-argumentada com a invocagio da autonomia financeira e (ou)

orgamental da regido. O problema, pura e simplesmente, néo passa pot al.

2. O Tribunal também nio entendeu que fosse esse o problema. A decisio
maiotitariamente tomada neste caso, e que conduziu a pronincia de ndo
inconstitucionalidade, foi integralmente determinada por um outro pressuposto: o de que
a matéria em causa era da competéncia da regido, uma vez que se subsumia no disposto
pela alinea /) do artigo 67.° dos Estatutos Politico-Administrativos do Agores. Com a
assun¢iao deste pressuposto o Tribunal aderiu a tese defendida pelo autor da medida
legislativa, segundo o qual as normas sob juizo mais ndo eram do que a regulagao normal
do regime de remuneracio complementat regional, regime esse iniciado ha mais de dez
anos e constitucionalmente justificado pela necessidade de compensar os custos de
insularidade. Podia o Tribunal ter adetido a esta tese por assumir (em posi¢io metddica
que eu cntenderia bem mais cotreta, se bem que com ela ndo concordasse) que lhe nio
era possivel, em nome do ptincipio da presungdo da constitucionalidade das leis ou de
outro que limitasse no caso os podetes de reexame da medida legislativa, concluir que o
legisladot, 7# casu, tinha pretendido outra coisa que nio a que ele préprio confessava. Mas
nio foi isso que sucedeu. Na verdade (e segundo creio), o Tribunal tomou como sua a
tese defendida pelo autor da notma porque a entendeu defensdvel face aos principios
constitucionais que fundamentam a existéncia de regimes de “vantagem”, em termos de

ptesta¢des sociais, para as tegides [a forma como se responde a questio da desigualdade
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de tratamento, no territério regional, entre trabalhadores que exercem fungdes publicas
tendo como empregador a regido e trabalhadores que exetcem fungdes publicas tendo
como empregador o Estado, e que chega a ser conceptualizada de acordo com os quadros
préprios da figura da discriminagdo positiva, tevela bem, a meu ver, esta “deriva” da
resposta dada pelo Tribunal para uma justificacio da defensabilidade da medida face a
parametros constitucionais matetiais]. S6 que a questdo que lhe fora colocada nio era esta
mas uma outra, de estrita natureza competencial. Ora, quanto a este problema de
competéncia, a solu¢do encontrada arrimou-se em argumentos de interpretagao do direito
ordindrio que entendo perfeitamente reversiveis, e, por isso mesmo, nao convincentes.
Foi por isso que me pronunciei no sentido da inconstitucionalidade, em
consonancia alids com o que penso ser o lastro deixado pela jurisprudéncia antetior,

nomeadamente a fixada no Acérdio n® 613/2011. Maria Livia Amaral

i b oo/
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Processo n.° 1385/13

Declaragio de voto

Votei vencido por considerar que a alteragdo introduzida pelo diploma em
apreciagdo no Decreto Legislativo Regional n.® 8/2002/A, de 10 de abril, descaracteriza a
remuneragdo complementar regional que ai se encontrava prevista, em termos de ndo poder
considerar-se ja inserida no 4mbito da competéncia legislativa regional a que se reporta o
artigo 67°, alinea f), do Estatuto Politico Administrativo da Regido Auténoma dos Agores,
visando antes neutralizar em relagdo aos trabalhadores da administragdo publica regional a
imperatividade das redugdes remuneratérias instituidas pelo artigo 33°, n.° 1, da Lei do
Orgamento de Estado para 2014, que deverd entender-se como medida legislativa de ambito

nacional integrada na reserva de competéncia da Assembleia da Republica.

Na linha dos regimes anteriormente definidos pelos Decretos Legislativos Regionais
n.°s 1/2000/A, 2/2000/A e 3/2000/A, de 12 de janeiro, o Decreto Legislativo Regional n.°
8/2002/A, que procurou condensar esses outros diplomas legais, veio estabelecer, a par do
acréscimo regional ao saldrio minimo e do complemento regional de pensdo, o regime
juridico da atribui¢do da remuneragdo complementar regional, visando, por um lado, «atenuar
a diferenga do nivel de custo de vida nos Agores em relag@o ao continente, designadamente os
derivados dos custos da insularidade, e, por outro, diminuir as desigualdades resultantes do
baixo valor das remuneragdes ou pensdes auferidas por uma faixa da populagéo residente nos
Agores, traduzindo-se numa medida de justica social» (do respetivo predmbulo). Nesse
sentido se compreendia que o montante efetivo a abonar (por ultimo atualizado pelo Decreto
Legislativo Regional n.° 3/2012/A, de 13 de janeiro), fosse determinado segundo uma escala
gradualmente regressiva que ia desde a atribuigdo da totalidade para aqueles cuja

remuneragio fosse igual ou inferior a retribuigdo minima mensal garantida até a 25% desse
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montante para aqueles cuja remuneragdo esteja compreendida entre os indices 355 e 380 da

escala remuneratoria, correspondente ao intervalo entre € 1.216 e € 1.304.

Contrariamente, por via da nova redag@o dada pelo Decreto n.® 24/2013 ao artigo 11°
do Decreto Legislativo Regional n.° 8/2002/A, a remuneragdo complementar regional ¢
atribuida aos trabalhadores que aufiram remunerago base até € 3050 inclusive, e de acordo
com uma tabela que aplica um coeficiente regressivo nos trés primeiros escaldes de
remuneragio, fortemente progressivo até a remuneragdo base de € 2000, e um coeficiente
regressivo apenas a partir desse montante, e que neutraliza tendencialmente os efeitos das
redugdes salariais decorrentes das Lei do Orgamento de Estado para 2014. Para os escaldes
que nio atingem € 675, e que ndo sdo objecto de redugdes salariais, a remuneragéo
complementar, por efeito da sua estrutura regressiva, mantém o sentido 1til de uma prestagio
social. Para valores de remuneragdes superiores a € 675 e inferiores a € 2000, a que se aplica,
para os trabalhadores do setor plblico, uma taxa progressiva de redugdo remuneratéria que
varia entre os 2,5% e os 12%, o acréscimo remuneratorio aplicdvel aos trabalhadores da
administragdo regional é agora calculado com base num coeficiente de atribuigdo também
progressivo que permite anular aquelas redugdes salariais. A titulo meramente
exemplificativo, para retribuigdes de € 675, € 1000, € 1500 e € 2000, a que por efeito do
Or¢amento do Estado correspondem, respetivamente, redugdes de € 16,875 (2,5%), € 52
(5,2%), € 129 (8,6%) e € 240 (12%), o acréscimo remuneratério regional atinge € 72,70 (100
x 0,727), € 94,60 (100 x 0,946), € 161,2 (100 x 1,612) e € 239,2 (100 X 2,392). Para
remuneragdes superiores a € 2000 a que se aplica em geral uma taxa fixa de redugdo
remuneratoria de 12%, o coeficiente de atribui¢do do acréscimo remuneratério € regressivo
mas também porque o caracter proporcional da reducdo determina um desagravamento em
termos monetérios da medida orgamental em fun¢do do maior valor da remuneragdo, pelo que
tem ainda assim um efeito compensatério relativamente aos cortes salariais, mitigando o
sacrificio que € imposto pelas disposi¢des gerais de redugdo remuneratéria aplicdveis aos

trabalhadores do setor publico.
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O alargamento para € 3050 do limite méaximo de remuneragio a que € agora
aplicdvel a remuneragdo complementar regional (anteriormente fixado em € 1304) é, desde
logo, pouco consentdneo com a natureza de medida de justica social que justificava a
atribui¢do desse acréscimo remuneratdrio, e revela que o que se pretende ndo € ja um mero
efeito corretivo de desigualdades resultantes do baixo valor das remunerag¢des auferidas pelos
trabalhadores da administragdo regional, mas um efeito corretivo das préprias redugdes
salariais impostas pelo legislador nacional. Por outro lado, a aplicagdo de um coeficiente
varidvel em fung¢do da incidéncia da taxa de redugdo remuneratéria (em substituigio da
anterior escala regressiva), também demonstra de modo muito claro que o objetivo politico
néo ¢ o de atenuar o desvio negativo que resulta do agravamento do custo de vida nos Agores
por comparagdo com o continente. Se estivesse em causa apenas a necessidade de compensar
os custos econémicos gerados pela insularidade o que faria sentido € que a medida, tal como
foi originariamente concebida, beneficiasse preferencialmente, numa escala gradual, os
trabalhadores com menores rendimentos por serem esses os mais penalizados com o aumento

do custo de vida.

Por efeito da alteragio legislativa introduzida, a remuneragdo complementar regional
apresenta agora a configurag@o de um mero complemento remuneratorio que tem como efeito
pratico compensar as redugdes remuneratérias a que os trabalhadores da administragdo
regional se encontram sujeitos, enquanto trabalhadores do setor publico, nos termos da Lei do
Orgamento do Estado e afasta-se manifestamente do conteiido e da finalidade da medida
inicialmente gizada pelo Decreto Legislativo Regional n.° 8/2002/A. A disposi¢do do artigo
43° do Decreto n.° 24/2013 nio €, nesses termos, reconduzivel ao ambito aplicativo da alinea
f) do artigo 67° do Estatuto Politico Administrativo da Regido Auténoma dos Agores, que
inclui na competéncia da Assembleia Legislativa Regional a possibilidade de instituicdo de
remuneragdo complementar aos trabalhadores da administrag@o regional auténoma enquanto

medida de apoio social justificada pelos custos da insularidade.
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Nesse sentido, a disposig@o em causa esta ferida de inconstitucionalidade orginica
por auséncia, desde logo, de um dos requisitos de que depende a intervengdo legislativa

regional (artigo 227° n.° 1, alinea a), da Constituigo).

Como se ponderou, por outro lado, no acérddo do Tribunal Constitucional n.°
613/2011, que incidiu sobre a constitucionalidade de disposi¢des da Lei do Orgamento do
Estado para 2011 que impunham redugdes remuneratérias em relagdo a deputados da
assembleias legislativas das regides autonomas e aos membros dos governos regionais, essas
sdo medidas de redugdo do défice e de sustentabilidade das contas publicas que visam dar
resposta institucionalmente abrangente a um problema de emergéncia orgamental e financeira
de amplitude nacional e que sé poderdo ser eficazmente garantidas ao nivel de todas as
entidades financeiramente relacionadas com o Estado, num quadro de «unidade nacional» e
de «solidariedade entre todos os portugueses». E trata-se, por isso, de medidas de contengéo
de despesa, que ainda que se nfo encontrem textualmente inseridas na reserva de competéncia
da Assembleia da Repiblica, poderdo ser feitas prevalecer imperativamente em todo o
territério nacional e integram a competéncia implicita do legislador nacional. Esse mesmo
critério tem necessariamente aplicagdo no quadro das redugdes remuneratérias que, pelas
mesmas razdes de emergéncia financeira, sdo tornadas extensivas & generalidade dos
trabalhadores do setor publico, incluindo os trabalhadores da administragdo piblica regional,
pelo que também em relagdo a norma do artigo 33° n.° 1, da Lei do Or¢amento do Estado
para 2014 se deverd entender que incide sobre matéria que, pela sua natureza, sé pode ser
regulada pelos drgdos legislativos da Republica Também por esse motivo, a Assembleia
Legislativa Regional ndo poderia legislar de modo a contrariar as normas imperativas que
estabelecem redugdes remuneratdrias e que integram a reserva de competéncia do legislador
nacional, incorrendo, também por isso, em violagdo do disposto no artigo 227° n.° 1, alinea

a), da Constituigao.

E inteiramente irrelevante, por outro lado, que os efeitos financeiros do

complemento remuneratério sejam exclusivamente suportados pela dotagdo orgamental da

Regido.
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Como se esclareceu no acérddo do Tribunal Constitucional n.° 304/11, aos 6rgdos
legislativos regionais, em matéria de competéncia legislativa concorrencial, ndo estd vedado
instituir um regime complementar mais favordvel do que aquele que foi uniformemente
definido pelo legislador estadual para todo o territério nacional, desde que exclusivamente
financiado por verbas orgamentais de ambito regional. O ponto € que se trate de medidas de
ambito exclusivamente regional, até do ponto de vista orgamental, e que ndo contenda com as

matérias reservadas aos 6rgados de soberania.

Naio € esse o caso quando a Regido Auténoma se propde atribuir um complemento
remuneratério, ainda que & sua custa, que se destina a esvaziar, no dmbito geografico da
Regido, as medidas de redugdo de despesa que o legislador nacional pretende estabelecer
articuladamente para vigorar em todo o territdrio nacional. Neste contexto, ndo se trata de

matéria de mera incidéncia regional em que a Assembleia Legislativa Regional pudesse

interferir.

Nestes termos, pronunciei-me no sentido da inconstitucionalidade orgénica do

diploma.

Lisboa, "o # \w.wl. & "Ly

MNA~—A -

(Carlos Fernandes Cadilha)
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Processo n.° 1385/2013
Plendrio

Relator: Conselheira Catarina Sarmento e Castro

1. Votei a inconstitucionalidade das normas resultantes dos n.” 1 e 2 do artigo 43.°, do
Decreto n.° 24/2013 da Assembleia Legislativa da Regido Auténoma dos Agores - que ddo
nova redagdo aos artigos 9.° 10.° 11.° e 13.° e aprova a tabela anexa ao Decreto Legislativo
Regional n.° 8/2002/A, de 10 de abril.

Passo a expor, sumariamente, as razdes do meu voto.

2. A alinea f) do artigo 67.° do Estatuto Politico-Administrativo da Regifo Auténoma
dos Agores (EPARAA) atribui & Assembleia Legislativa a competéncia para legislar em
matéria da “institui¢do de remuneragio complementar aos funciondrios, agentes ¢ demais
trabalhadores da administragéo regional autonoma” (destaque da minha autoria).

E certo que o referido preceito do EPARAA ndo estabelece o objetivo que deve ser
prosseguido por essa “remunerag¢io complementar”. No entanto, na interpretagio deste
preceito, ndo se podera esquecer que, por um lado, a competéncia legislativa da Assembleia
Legislativa da Regido Autéonoma dos Agores incide «no dmbito regionaly (artigo 227.°, n.° 1,
alinea a), da Constituigao), e que, por outro lado, nos termos da Constituigdo, a autonomia das
regides visa «a participag@o democratica dos cidaddos, o desenvolvimento econémico-social e
a promogdo ¢ defesa dos interesses regionais, bem como o reforgo da unidade nacional e dos
lagos de solidariedade entre todos os portugueses» (artigo 225.°% n.° 2) — sendo, neste dmbito,
de dar especial ateng@o a necessaria «corregdo das desigualdades derivadas da insularidade»
(artigo 229.°, n.° 1, da Constituigdo). A criagdo de uma “remuneragio complementar”
devera ter, portanto, um destes objetivos.

3. Esta interpretag@o ¢ confirmada pela consagrag@o legislativa efetiva da remuneragdo
complementar. Note-se que a alinea f) do artigo 67.° do EPARAA foi introduzida em 2009,
aquando da revisdo operada pela Lei n.° 2/2009, de 12 de janeiro, sendo que a consagragdo da
“remuneragdo complementar regional” a precede, tendo sido instituida na Regido Auténoma
dos Agores pelo Decreto Legislativo Regional n.° 3/2000, de 12 de janeiro. Pode-se, portanto,
razoavelmente deduzir que a norma atribuidora de competéncia legislativa do EPARAA se
referia, pelo menos, a criag@o e regulagdo de complementos deste tipo.
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Esta “remuneragdo complementar regional” destinava-se aos agentes da administrago
regional e local com rendimentos inferiores aos estabelecidos como valor de incidéncia do
imposto (IRS), e, como tal, ndo beneficiando do desagravamento fiscal instituido pelo
Decreto Legislativo Regional n.° 2/99-A. Na mesma data foi criado o acréscimo regional ao
salario minimo e o complemento regional de pensdo (Decreto Legislativo Regional n.° 1/2000
e Decreto Legislativo Regional n.° 2/2000, ambos de 12 de janeiro). Na revisdo do regime de
2002 clarificou-se que a “remuneragdo complementar regional” se insere num conjunto de
medidas fiscais e salariais, adotadas no exercicio da autonomia legislativa da RAA, que visam
“por um lado, atenuar a diferenga do nivel de vida nos Agores em relagdo ao continente,
designadamente os derivados dos custos da insularidade, e, por outro, diminuir as
desigualdades resultantes do baixo valor das remuneragdes ou pensées auferidas por uma
faixa da populag@io residente nos Agores, traduzindo-se numa medida de justi¢a social”
(predmbulo do Decreto Legislativo Regional, n.° 8/2002/A, de 10 de abril). Em conformidade
com o fim para que foi instituido, as alteragdes subsequentemente introduzidas pelo Decreto
Legislativo Regional n.° 6/2010/A, de 23 de fevereiro, no regime do complemento
remuneratério (que ndo pode nem deve ser confundido com qualquer remuneragéo
compensatdria, do tipo da introduzida pelo Decreto Legislativo Regional n.® 34/2010/A, de 29
de dezembro, que aprovou o Orgamento da Regido Auténoma dos Agores para o ano de 2011)
mantiveram o seu formato.

Subjacente a criagdo de todas estas prestagoes (¢ da “remuneragdo complementar
regional” em especial) esteve, pois, sempre o objetivo de custear os especiais custos de
insularidade — que é também um dos fins constitucionais da autonomia, como referi. A
“remuneragdo complementar” sempre se tratou, no fundo, de um complemento remuneratério
“de insularidade” (ou seja, justificado pelos custos de insularidade) de forma “neutral” ou
“moderada”. Fixando-se um determinado montante correspondente a esse objetivo,
estabelecia-se uma escala moderadamente regressiva para a sua atribuigao.

Creio, portanto, que a competéncia legislativa atribuida pela alinea f) do artigo 67.° do
EPARAA deve ser interpretada ndo de uma forma excessivamente ampla — permitindo a
aprovagdo de todo e qualquer complemento remuneratério — mas reconduzindo-se a uma
légica de corregdo das desigualdades derivadas da insularidade em matéria de remuneragéo
complementar dos funcionérios, agentes e demais trabalhadores da administragéo regional
autébnoma.

Note-se que as diversas alteragdes introduzidas no regime da “remuneragdo
complementar regional” mantiveram a sua configurag@io regressiva em relagdo a remuneragao
do beneficiario, i.e., 0 complemento remuneratério “de insularidade” manteve sempre a l6gica
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de atribui¢fo do respetivo montante em percentagem varidvel que decrescia na razdo inversa
do valor da remuneragdo. O que bem se compreende, dado que o custo de insularidade

aumenta necessariamente na propor¢do em que decresce o rendimento dos ilhéus e suas
familias. Nunca, na razio inversa.

4. Note-se que a andlise do complexo normativo em concreto, que € objeto do pedido,
e a sua qualificagdo, ndo pode deixar de se enquadrar no ambito de competéncias do Tribunal
Constitucional. De facto, tendo em conta a configuragdo das normas atribuidoras de
competéncia legislativa as regides autonomas, dependente da Constituigdo mas também, e em
especial, das listagens constantes dos Estatutos, é essencial verificar se determinada norma
estd ou ndo abrangida por essa competéncia — o que significa interpretd-la e qualifica-la para
determinar se esta abrangida por uma dessas normas competenciais do Estatuto.

5. Ora, analisando as normas trazidas ao conhecimento do Tribunal Constitucional a
esta luz, parece-me inegavel que existe uma subversdo do sentido subjacente a “remuneragéo
complementar”.

Existe uma incongruéncia patenteada na tabela que concretiza os coeficientes de
atribui¢cdo do complemento (tabela anexa ao Decreto Legislativo Regional n.° 8/2002/A, de 10
de abril, aditada pelas normas sob escrutinio no presente processo) que desvirtua a ratio do
complemento remuneratério de insularidade. Com efeito, entre o escaldo de remuneragdo de
621,35€ e o escaldo de 2000€ hd um progressivo aumento do complemento & medida que
aumenta também a retribuigdo. Se o objetivo da medida se mantivesse como sendo a corregéo
das desigualdades derivadas da insularidade, este aumento sé se poderia justificar se o custo
da insularidade fosse mais elevado 4 medida que aumenta o rendimento do respetivo
beneficidrio. Serd que os custos de insularidade sdo mais elevados para quem aufere maiores
vencimentos? Parece evidente que ndo. Se legislador quisesse corrigir o aumento do custo
associado a insularidade, a solug@o légica seria a atribuigdo de progressivamente maiores
complementos a quem aufere menores remuneragdes, com eventuais corregdes pontuais, mas
mantendo um critério uniforme — como fez, de resto, para o complemento regional de pensio
—v. artigo 38.° do Orgamento Regional.

Acresce a circunstidncia de o complemento passar a ser atribuido a escalGes de
remuneragdes nunca antes abrangidos por tal beneficio (o complemento introduzido pelas
normas em analise incide sobre remuneragdes até aos 3.050 €), o que mais uma vez excede os
objetivos definidos na instituigdo do respetivo regime acima ja enunciados — ou seja de
“diminuir as desigualdades resultantes do baixo valor das remunera¢des ou pensdes auferidas

e
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por uma faixa da populagdo residente nos Agores, traduzindo-se numa medida de justiga
social”.

6. A estrutura das normas ora sob sindicncia ndo cumpre, pois, o objetivo do
complemento de insularidade.

Ora, ndo encontrando o propdsito de corre¢do das desigualdades derivadas da
insularidade do complemento remuneratério confirmagdo na sua estrutura normativa,
inevitavel serd concluir que ela ndo institui um mero complemento social derivado da
insularidade. Uma explicagdo possivel para a medida serd entdo a tentativa de neutralizagdo
das redugdes remuneratérias impostas aos trabalhadores em fungdes publicas e restantes
trabalhadores do setor publico pelo Orgamento de Estado de 2013. Mas esse é um objetivo
que redunda na descaracterizagdo da medida e no afastamento do seu objetivo
estatutariamente e constitucionalmente estabelecido. Certo é que o objetivo visado néo serd ja
o da «corregdo das desigualdades derivadas da insularidade.

E, sendo assim, ndo € possivel enquadra-la nas matérias enunciadas no EPARAA, em
especial, no seu artigo 67.° n.° 1, alinea f). A configuragdo pretendida da “remuneragio
complementar regional” ndo se acomoda na habilitagdo estatutaria para o efeito, por ter
objetivos que lhe sdo estranhos. Nao é, desta forma, atribuida competéncia legislativa a
Assembleia Legislativa da Regido Auténoma dos Agores para legislar criando um
complemento remuneratério alheio aos fins constitucionalmente estabelecidos para a
autonomia. Em especial se esse exercicio se faz com o objetivo de neutralizar uma medida da
Republica, emitida no ambito das suas competéncias, que recai sobre uma matéria — as
remuneragdes dos trabalhadores em fungGes publicas — onde deve existir uma preocupagdo de
uniformidade e igualdade relativamente ao todo nacional.

Desta forma, concluo que as normas em apreciagio enfermam de
inconstitucionalidade orgénica, por decorrerem do exercicio de competéncia legislativa pela
Assembleia Legislativa da Regido Auténoma dos Agores sem habilitago estatutéria (ultra
vires), por incidir numa matéria ndo enunciada no EPARAA.

Note-se que esta conclusdo ndo serd alterada pelo facto de, estando no dmbito do
Orgamento Regional, poder ser aqui invocada a autonomia or¢amental da regifo. Da
autonomia or¢amental decorre a possibilidade de alocag@o livre pela regido das suas receitas
as despesas que entende serem prioritarias, dentro dos limites da lei e da Constituigdo. Dai
ndo decorre nenhuma competéncia legislativa. Ndo é por a regido ter receita disponivel para
despender num determinado projeto que automaticamente passa a ter competéncia para

NN




Mod. 6

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

legislar sobre essa matéria. Nessa medida, ndo & relevante o facto de a medida ser sustentada
pelo Orgamento Regional, sem a necessidade de transferéncias.

Nio &, por isso, necessario recorrer & analise da violagdo de uma eventual reserva
legislativa da Repiblica neste ambito ou do principio da unidade do Estado ou da
solidariedade entre portugueses. A distribui¢io de competéncias entre Reptiblica e regides
auténomas reflete a configura¢do do cardter unitario do Estado portugués. E é esta
distribuigdo que me permitiu concluir que a Assembleia Legislativa da Regifo Auténoma dos
Agores ndo se encontra habilitada para legislar sobre esta matéria.

7. De todo o modo, de notar serd ainda, que se a medida introduzida pelas normas em
apreciagdo configurasse efetivamente um complemento remuneratério de insularidade
aprovado no 4mbito da norma estatutdria contida no artigo 67.°, n.° 1, alinea f), EPARAA,
inevitavel seria concluir pela sua iniquidade intrinseca.

De facto, ndo € possivel identificar um nico e mesmo critério na atribui¢do do abono
para todos os escaldes remuneratorios. Com efeito, a andlise da tabela anexa definidora dos
coeficientes de atribuigdo do beneficio revela uma evolugdo regressiva nos primeiros trés
escaldes remuneratorios, seguindo-se uma curva progressivamente crescente entre o montante
das remuneragdes ¢ o complemento até aos 2000€, para s6 a partir daquele montante
remuneratério voltar a decrescer & medida que cresce o montante da remuneragdo. Ndo ¢
possivel descortinar a razdo justificativa para a adog¢do de critérios diferenciados para os
diversos escalGes remuneratérios na atribui¢do de uma compensagdo destinada a colmatar o
custo da insularidade, o que sempre colocaria problemas ao nfvel da compatibilidade com o
principio da 1gualdade.’{/7 “
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