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APROVEDORA DE JUSTICA

Unido dos Sindicatos da Regiao Autonoma da Madeira
Rua dos Ferreiros, n.? 151, 3.°

9001-902 Funchal

Lisboa, 16 de marco de 2018

Sua referéncia Sua comunicagao Nossa referéncia

15/1/2017 S-Pd]/2018/2359

Fxmos Senhores:
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Recebi, com data de 25 de Janeiro de 2018, um Apelo que me foi dirigido
por V. Exas para que, a0 abrigo do disposto no artigo 281.°, n.° 1 ¢ 2, alinea d), da
Constituicio da Republica, considerasse requerer ao Tribunal Constitucional a
declaracio de inconstitucionalidade, com forga obrigatéria geral, do Decreto
Legislativo Regional n.° 2/2018/M, de 4/1/2018, “na parte em que necga as
associacoes sindicais o direito de intervir naquele processo legislativo em tudo

quanto implicava legislagdo de trabalho™.
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Dediquei ao vosso Apelo o estudo prioritatio que a natureza da matéria nele
contida inquestionavelmente requeria. Concluida agora a andlise que fiz do
problema que por V. Exas. me foi colocado, venho comunicar-vos as conclusées

que a este respeito pude obter.

O Decreto Legislativo Regional n.® 2/2018/M aprova o Orgamento da
Regiao Autonoma da Madeira para 2018.

De acordo com o Apelo que me foi dirigido pelo Conselho Regional da
Unido dos Sindicatos da Madeira, as normas constantes dos artigos 41.°, 42.°, 45.°,
52,2, 53.° e 59.2 a 62.° do referido Decreto seriam inconstitucionais por dois
motivos essenciais. Em  primeiro lugar, por implicarem violagio do direito,
consagrado no artigo 56.%, n.° 2, alinea 4), da Constitui¢io da Republica, de que sio
titulares as associag¢es sindicais, de participagio na legislacio de trabalho. Em
segundo lugar, por implicarem (as mesmas disposicoes do decreto regional) violaciao
do direito, consagrado no artigo 268.°, n.° 1 da Constitui¢io da Republica, de que
sao titulares todos os cidadios, de serem informados pela Administracio sobre o
andamento dos processos em que sejam diretamente interessados. Ainda de acordo
com o vosso Apelo, este ultimo direito — que teria sido violado pelas disposigdes
contidas na lei regional — seria a particular reverberacio do principio consagrado no
n.” 1 do artigo 267.° da CRP, segundo o qual se deveria sempre assegurar a

participacdo dos interessados na gestao efetiva da Administragdo Publica.

Iniciarei a apresentacio das minhas conclusGes pela anélise desta segunda, e

ultima, alegagio.

Rua do Pau de Bandeira, 9 - 1249 — 088 Lisboa | Telef. 213 926 600 | Telefax 213 961 243
http:/ /www.prc wedor-jus.pt



e

APROVEDORA DE JUSTICA

I. Da  participagdo dos interessados na gestio efetiva da

Administragio Publica (artigos 267.°, n.° 1 ¢ 268.°, n.° 1, da CRP)

A jurisprudéncia consolidada do Tribunal Constitucional nio deixa 2o
intérprete, quanto a este ponto, qualquer margem para davidas: o direito dos
cidadaos (de todos os cidadios) 4 informagio sobre 0 andamento dos processos em
que sejam dirctamente interessados ¢ um  direito fundamental, oponivel i
Administracio Publica, que, sendo concretizagio do principio geral contido no n.° 1
do artigo 267.° da CRP (participagio dos interessados na gestao efetiva da
Administragdo), goza do regime especifico que ¢ aplicivel a todos os direitos
fundamentais, e, em particular, da forga cogente dos direitos, liberdades e garantias.
Esta €, pelo menos, a primeira conclusio a extrair de um lastro de decisées que,
remontando ao inicio de atividade do Tribunal, conta agora com quase quatro

décadas de existéncia.!

Todavia, deste lastro de jurisprudéncia se conclui também que um tal direito,
dotado da forga cogente dos direitos, liberdades e garantias e, tal como estes
ultimos, de titularidade universal, tem um ambito de aplicagio bem identificado:
exerce-se no quadro de decisdes e atuagoes da Adwinistragio Prblica enquanto funcio
autonoma do Estado, sendo em relacio a ela (e s6 a ela) uma garantia especial dos

cidadios.

A Administragdo Piiblica nao é apenas uma fun¢io — auténoma, porque distinta
de todas as outras — do Estado. EE também um poder, comummente designado por

poder executivo, que, numa estrutura estadual parcialmente regionalizada como ¢é a

' Dispenso-me de enumerar aqui todas essas decisdes, uma vez que as mesmas se encontram
largamente recenseadas em obras vérias. Para um exemplo particularmente ilustrativo. ].J. Gomes
Canotilho/Vital Moreira, Constituigio da Repriblica Portugnesa Anotada, Vol. 11, 4* edicio revista,
Coimbra Editora, anotagdes aos artigos 267.° e 268.° (pp. 805 a 834).
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nossa (artigo 5.° da CRP), sera exercido tanto pelo Estado quanto pelas suas duas
regides dotadas de autonomia politica ¢ administrativa. E assim que a Regido
Auténoma da Madeira deterd também ela poder executivo proprio, como alias o
demonstra o disposto na alinea g) do n.% 1 do artigo 227.° da Constituicio [“As

regides autbnomas siao pessoas colectivas territoriais ¢ tém os seguintes poderes, a

definir nos respectivos estatutos (...) exercer poder executivo proprio”].

Nenhuma razio ha para que se entenda que os direitos dos cidadios contidos
no n.° 1 do artigo 267.° e no n.” 1 do artigo 268.° da CRP s6 valem perante o poder
executivo do Estado, entendido como o conjunto dos orgios de soberania. Dizendo
de outro modo: nenhuma razio ha para que se entenda que tais direitos ndo valem,
também, perante o poder executivo proprio das regides. A constituicio refere-se em
geral a Admunistragao Publica, ndo distinguindo entre “Administracio Puablica do
Estado™ — aquela de que ¢ 6rgao de cipula o Governo da Republica, nos termos do
disposto no artigo 182.° da CRP — ¢ o poder executivo préprio da regido, do qual
cuidara, como 6rgao autonémico, o Governo Regional. Ponto ¢, no entanto, que 0s
actos perante 0s quais se exerca o direito fundamental em questio scjam, na

verdade, actos do poder excecntivo.

Ora, nesta categoria se nao inclui o acto praticado pelos 6rgaos de governo
proprio da regido através da aprovacio do Decreto Legislativo Regional n.°

2/2018/M, de 4 de Janeiro.

Uma vez que o referido decreto aprova o orgamento da Regido Auténoma da
Madeira para 2018 — por acto final praticado pela Assembleia Legislativa, mediante
proposta apresentada pelo Governo Regional — o poder préprio que aqui é exercido
nao € o poder executivo a que alude a alinea g) do n.° 1 do artigo 227.° da CRP; ¢ antes
aquele que surge destacado na alinea p) do mesmo artigo (“[a]provar(...) o
or¢amento regional”) em virtude do lugar singularissimo que o seu exercicio ocupa

no quadro geral das fungdes autondmicas. A singularidade do exercicio de tal poder
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— o de aprovar o orgamento regional — ¢ alias bem reconhecida, nio s6 pelo
destaque que lhe ¢ feito no texto mesmo da Constituigio, mas ainda pelas normas
pertinentes do Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma da Madeira
(Lei n.” 13/91, de 5 de Junho, alterada por dltimo pela Lei n.° 12/2000, de 21 de
Junho), que, no seu artigo 36.%, n.” 1, alinea ¢), identifica a aprovagao do orgamento
da regiao como sendo uma das primaciais competéncias politicas da Assembleia

Legislativa Regional.

Nio estando portanto em causa, no caso, o exercicio de uma “funcao
administrativa”, ou a pratica de qualquer acto que releve do poder executivo proprio da
regido, nenhuma razio ha para que se considere ser-lhe aplicivel o direito
fundamental que é consagrado nos ji referidos artigos 267.° e 268.° da CRP. Como
ja se disse, tal direito detém um ambito de aplicacio bem identificado: a
Constituicio consagra-o como direito a ser exercido face a actos da funcio
administrativa ou do poder executivo. Aprovar o ot¢amento regional significa
porém exercer uma funcio autonémica que nao a estritamente executiva. Por este
motivo, ndo terd fundamento atendivel a alegacio segundo a qual a aprovagio
daquele orcamento por parte da Assembleia Legislativa Regional, a0 nio ter sido
precedida pela “informagio” ou “participagio” dos cidadios interessados a que
aludem os artigos 267.° ¢ 268.° da CRP, implicata violagao do direito fundamental

decorrente daqueles preceitos constitucionais.

II. Da participagdo das Associagdes Sindicais na elabora¢io da

legislagdo de trabalho (artigo 56.% n.” 2, alinea a), da CRP)

O Apelo que V. Exas. me dirigem sustenta-se ainda na seguinte alegagao: o

decreto regional em causa sera inconstitucional porque na sua elaboragio nio foi
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seguido o procedimento previsto nos artigos do Cédigo de Trabalho respeitantes ao
modo de participacio, das entidades para tal legitimadas, na elaboragio da legislagdo
de trabalho (artigos 269.% a 473.° do Cédigo de Trabalho). Por este motivo — alegam
ainda V. Exas. — tera sido violado o disposto na alinea @) do n.° 2 do artigo 56.° da
CRP, segundo o qual “constituem direitos das associagdes sindicais (...) participar
na elaboragio da legislagio de trabalho”. E este o sentido que decorre das vossas
alegagoes, designadamente na parte em que salientam que a USAM, ao ser solicitada
para se pronunciar sobre certos artigos constantes da proposta do or¢amento
regional que fora enderegada pelo Governo da Regido a respetiva Assembleia
Legislativa, “considerou que tal solicitagio ndo cumpria com os requisitos legais,
nomeadamente o estipulado no ponto 1 e 2 do artigo 473.° do Cédigo de Trabalho”

[que fixa um certo prazo para o exercicio do direito de participacio].

No entanto, tal alegacido — para além de suscitar a duvida quanto a questio de
saber se o procedimento prescrito no Cédigo de Trabalho consubstancia o tnico
meio através do qual podera o legislador ordinario vir a dar cumprimento ao
disposto no artigo 56.°, n.° 2, alinea 4), da Constituicio — sé sera atendivel se se
verificar, quanto a ela, um pressuposto necessirio. E esse é o de considerar que,
para todos os efeitos, os artigos 41.°, 42.°, 45.%, 52.°, 53.°, ¢ 59.° a 62.° da proposta
de orgamento regional (e inscritos assim mesmo no Decreto Legislativo Regional n.°
2/2018/M) contém legislagio de trabalho, na acegao que dela faz o Codigo [artigo 469.°
do Coédigo de Trabalho].

Desde 1985 tem o Tribunal Constitucional considerado que nem tudo o que
vem inscrito no or¢amento [do Estado] detém, necessariamente, naturega orcamental.
Este entendimento constante — recordado por dltimo no Acordio do Tribunal
Constitucional n.” 3/2016 — acolhe a figura conceptual do “cavaleiro or¢amental” :
de acordo com este conceito, havera que ter em consideragio que a lei que aprova

certo orcamento pode conter disposicoes dotadas de natureza outra que nao a

Rua do Pau de Bandeira, 9 - 1249 — 088 Lisboa | Telef. 213 926 600 | Telefax 213 961 243
hrp:/ /www provedor-jus.pt

1



APROVEDORA DE JUSTICA

. y

estritamente orcamental, por ndo implicarem qualguer efeito sobre as receitas ¢ despesas do
Eistado, a prever annalmente. Assim, por serem substancialmente de outra natureza que
nao aquela que setia propria e exclusiva das normas de um orcamento, aquelas — as
normas nao or¢amentais contidas formalmente em orcamentos estaduais — seria

reservado o nome de cavalier budgétaire [cavaleiro orcamental].

Apesar de construida a pensar na lei que aprova o orcamento do Estado,
nada impede que esta orientacio firmada na jurisprudéncia constante do Tribunal
Constitucional se aplique também 4 lei que aprova o orcamento da regido autonoma.
Todavia, para que tal suceda, fundamental sera sempre que se demonstre o essencial:
a existéncia, no orgamento (seja ele da Republica, seja ele da Regido) de normas que
nenhuma natureza or¢camental detém, por nio deterem também qualquer relacio
com a previsao anual de despesas e receitas, sejam elas da Republica ou sejam elas

da Regiio.

A alegagio que V. Exas sustentam baseia-se assim, numa dupla premissa: (i)
os artigos acima referidos, e contidos na lei do orcamento da Madeira, detém
substancialmente a natureza de legislagio de trabalho, e por isso devem estar
sujeitos a0 procedimento legislativo que regula a participacio dos trabalhadores na
claboragio de tal legislagio; (ii) assim ¢ porque, apesar de formalmente inscritas na
lei do orcamento regional, tais normas nada tém de substancialmente orcamental,
por ndo produzirem qualquer efeito sobre as despesas e receitas a prever anualmente
na regio.

No caso concreto, porém, esta premissa nio pode ser verificada.

Com efeito, torna-se impossivel sustentar que as normas Inscritas no
orgamento da regiio ndo detém qualquer “natureza orcamental”, sendo, por isso,

legislagdo de trabalho, na ace¢io que dela faz o Cédigo do Trabalho. Demonstrar

que a “regularizacio de situagoes de precaridade” (artigo 41.° do decreto regional), a
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“determinacio do posicionamento remuneratorio (artigo 42°), a “norma
interpretativa da compensagio por caducidade” (artigo 45.°), o “subsidio de
insularidade” (artigo 52.°), ou as “carreiras especiais em or¢amento e finangas”
(artigo 53.°) nada tém que ver com a previsio anual das receitas e despesas da regiio
parece-me uma tarefa impossivel. Nessa medida, toda a vossa alegacio — segundo a
qual, na elaboragio de tais normas, deveria ter sido seguido o procedimento de
auscuitacao e de participacio presctito para a elaboracio da legislagdo de trabalho —
fica comprometida: é que as normas em causa nio sio legislacdo de trabalho; sao
notmas or¢amentais, para cuja claboragio se nio tem que seguir o procedimento

acima referido.

Por este motivo, considero também que o procedimento de auscultagio que
veio a ser efetivamente seguido, e que ¢ mencionado no Apelo que me dirigiram,
nao 1mplicou qualquer violacio do disposto no artigo 56.°, n.° 2, alinea a), da

Constituicao.

Assim sendo, comunico a V. Exas. que nio pondero dirigir a0 Ttibunal
Constitucional qualquer pedido de declaracio de inconstitucionalidade das normas
inscritas no Decreto Legislativo Regional n® 2/2018/M, de 4 de Janeiro, por

entender que nao procedem os motivos que me apresentaram.

A Provedora de Justica

(Maria Liicia Amaral)
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