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Abstract

This article analyzes some issues related to the legislative role of the regional
assemblies of Azores and Madeira since 1976. Of particular concern is the question
of the relation between nationwide laws and legal acts issued by those regional
assemblies. To this end, this paper proposes and develops four constitutional models
of regional legislative autonomy corresponding to four stages in the delegation of
legislative power process engaged by the Portuguese Constitution of 1976.

It also includes some reflections on the issue of the adjustment of the devolution
process ocurring in some of the UE’ member-states to the recognition of an active and
direct role to the regions in the European policy-making processes.

Finally, it provides some basic information concerning the constitutional role
of the regional assemblies of Azores and Madeira in the European Union’ institutions.
Keywords: regional parliaments, Portugal, devolution, relations between the national
parliament and the regional parliaments

Resumo

Este artigo aborda a questdo da autonomia regional dos Agores e da Madeira e da
evolugdo por ela experimentada desde 1976. Debruga-se, primordialmente, sobre o
relacionamento entre os actos legislativos emitidos pela Assembleia da Republica
{parlamento) e pelo Governo e os actos legislativos emitidos pelas Assembleias Legis-
lativas das Regides Auténomas. Com esse objectivo, foram propostos quatro modelos
de autonomia legislativa regional, que correspondem a outros tantos estadios no
processo de aprofundamento da autonomia politica das RegiGes Auténomas, em
especial, da sua autonomia legislativa.

Igualmente abordada, embora de forma breve, é a questdo da relagdo entre o
processo de descentralizacdo politica que ocorre presentemente em alguns dos
Estados-membros da Unido Europeia, € o processo de reconhecimento de um papel
activo e directo as regiées no processo de construgio europeia.
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Finalmente, e de forma ainda mais breve, sao fornecidas algumas informagoes
basicas sobre o papel das Assembleias Regionais dos Acores e da Madeira nas
instituicdes da Unido Europeia.

Palavras-chave: poder legislativo regional; Portugal; Estado unitario descentralizado,
relagdes entre o parlamento nacional e as assembleias legislativas regionais.

A. Federalizacdo, regionalizacdo e integracdo europeia

1. A tendéncia descentralizadora que surgiu na Europa ocidental no segundo
pos-guerra acentuou-se fortemente na década de 70 do século transacto.
Desde entdo, tem vindo a assistir-se, nas democracias europeias, a um
fenémeno de partilha ou reparticio vertical de compétencias no ambito dos
Estados unitarios tradicionais, que consiste na cedéncia as entidades locais,
por parte do Estado central, de extensas e diversificadas atribuicoes de
natureza politica que até ai tinham por ele sido exercidas em exclusivo, de
acordo com uma logica fortemente centralizadora do poder politico.

Esta tendéncia de criacdo de centros auténomos de decisdo politica €
particularmente notéria nos Estados membros da Unido Europeia. Com efeito,
a generalidade deles reconhece no ambito dos respectivos sistemas politicos
a existéncia de entidades territorais com autonomia reforcada. Deixando agora
de parte aqueles Estados que assumiram uma forma de Estado federal (v.g.,
Alemanha, Bélgica, Austria) —os quais formam uma realidade algo distin-
ta—, poder-se-a afirmar que, em alguns paises europeus, esse fenomeno assu-
miu tais proporg¢des, que, mais do que falar em simples descentralizacio, se
deve falar em regionaliza¢do, surgindo uma nova categoria conceptual, a dos
Estados unitarios regionalizados, cuja distingdo em face da dos Estados
regionais acaba por nao ser muito nitida, ndo cabendo, contudo, debrucar-
me aqui e agora sobre este tema. A titulo meramente exemplificativo, refira-
se o0 caso da Dinamarca, onde o Estado central manteve nas suas maos um
poder efectivo e importante sobre um ntmero limitado de matérias (justica,
seguranca interna, negocios estrangeiros e ensino superior), tendo-se verifi-
cado, na década de 70, importantes transferéncias de matérias para as
entidades locais, as quais passaram a assegurar a generalidade dos servigos
publicos’.

Neste preciso sentido, ver Patrick BRENNER, “Analyse comparée des statuts et competences
des regions d’ Europe”, in Le droit appliqué a la cooperation interrégionale en Europe (Ouvrage
collectif sous la direction de la Comission Européenne (DG XVI) et de I' Assemblée des
Régions d' Europe), Paris, 1995, p. 29.
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Também em Italia, Espanha e Portugal se tem verificado um fendémeno
de regionaliza¢do ou autonomizacdo, que ultrapassa a mera transferéncia de
competéncias administrativas e financeiras para as entidades territoriais
locais, e que se concretiza na concessao ou desvio de poder politico do Estado
central para certos niveis de organizacdo territorial, que passam a ter 6rgaos
de governo préprio (governo e parlamento), e aos quais é reconhecida uma
certa liberdade para gerirem as suas novas competéncias no ambito dos
respectivos territérios. Estamos a falar das regides italianas (ordinarias e de
estatuto especial), das comunidades autonémicas espanholas, e das regides
auténomas insulares portuguesas.

A existéncia no seio das Comunidades Europeias, agora Unido Euro-
peia, de Estados complexos gerou um fenémeno curioso, pois o regionalismo
e o federalismo que neles se estavam aprofundando passaram a desenvolver-
se em paralelo com o processo de integracdo supranacional em curso na
Europa dos vinte e cinco. Este cruzamento, ou, se se preferir, a coexisténcia
destas tendéncias, que ndo sdo necessariamente contraditérias, gerou tensdes
em alguns paises, como é manifestamente o caso da Alemanha, onde surgiram
algumas dificuldades de integracdo das unidades federadas (Lénder) nos
processos decisionais europeus?, o mesmo tendo sucedido em Italia, com a
dificil integracdo das suas regides no processo de construcdo europeia.

Em Espanha e Portugal as tensées poderao ainda ser maiores e mais
complexas, uma vez que, por um lado, ndo sendo nenhum deles um Estado
federal, qualquer abdicacdo de poder da entidade nacional a favor das
entidades locais é sempre mais dificil, sendo certo, por outro lado, que nao
parece estar em causa, em nenhum destes paises, a vontade de sacrificar a
matriz unitiria que caracteriza a sua forma de Estado (0 mesmo vale, obvia-
mente, para a Italia). A circunstincia de o processo de descentralizacdo poli-
tica nao parecer estar ainda perfeitamente consolidado nestes paises também
podera colocar entraves a harmonizac¢ao entre a tendéncia descentralizadora

2 A proposito da revisdo do artigo 23° da Lei Fundamental alema, Peter Héberle refere que,
a ocorrer, esta ndo devera sacrificar a ideia de “Europa das regides”, ideia “que cresce desde
baixo, e deve fixar barreiras a todas as “instituicoes centrais” segundo o principio da
subsidariedade”. Ver Perer Hiserce, in “El federalismo y el regionalismo: una estructura
modélica del estado constitucional. Experiencias alemanas y proyectos. Memorandum para
un proyecto espanol”, in Revista Espariola de Derecho Constitucional, Ano 26, n® 77, Maio-
Agosto, 2006, p. 21.
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e autonomizadora em curso nestes paises e a tendéncia federalizadora e
integracionista que move a Unido Europeia.

2. A partida, o direito comunitério, em especial os tratados europeus
(quer os que instituiram as Comunidades Europeias quer aqueles que
posteriormente tém vindo a desenhar a sua nova configuragdo como Unido
Europeia), ndo tem querido interferir na organizacdo territorial interna dos
Estados nem nos processos de autonomizagao politica al em curso. Tem sido
entendimento comum que cada Estado € livre de arquitectar o seu sistema
politico interno, plasmando na respectiva Constituicio o esquema de
reparticio de competéncias entre Estado central e entidades territorais
infranacionais que julgue ser o mais adequado, desde logo, a realidade
histérica-politica do pais.

Por outras palavras, a adesdo & Unido Europeia daqueles paises em
que se verificava uma dinamica descentralizadora profunda a favor de certas
entidades territoriais ndo implicou ou, talvez melhor, ndo implicaria, um
processo de reinterpretacdo do esquema constitucional de reparticdo de
competéncias entre o Estado central e as partes constitutivas do seu territério
a que reconhece autonomia politica®.

Esta mesma liberdade dos Estados membros com estruturas complexas
resulta daquele que habitualmente é referenciado como o principio da “auto-
nomia institucional”, que rege o impacto do direito europeu sobre a reparticao
de competéncias entre o Estado central e as ou certas entidades territoriais
infranacionais. Este principio preconiza a “salvaguarda da reparticao interna
dos poderes, quaisquer que sejam a complexidade e a subtileza da ordem
interna, mas igualmente a manutencéo da responsabilidade internacional do
Estado membro que representa um conjunto de poderes “centrais” ou
“‘comuns™.

Diga-se em abono da verdade que, até 1992, praticamente ndo se
reconhecia e nao se dava relevo politico, no ambito comunitario, as entidades
infranacionais, de variado tipo, existentes no dmbito dos Estados membros®.

Isto mesmo é referido, embora reportando-se ao caso espanhol, e falando em “renacionaliza¢ao”,
por Juan F. LopEz AGUILAR, in “Le cas de I' Espagne”, in L' Etat fédéral et régional dans la
perspective de U intégration européenne, Strasbourg, 1999, p. 78.

4 Juan F. LopEz AGULLAR, ob. cit., pp. 77-8 e 83.

Cfr. Giusepre DE VERGOTTINI, “Rapport Général”, in L’ Etat fédéral et régional dans la perspective
de ' intégration européenne, Strasbourg, 1999, p. 105.
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A criagdo do Comité das Regides (composto por representantes das entidades
territoriais infranacionais), prevista no Tratado de Maastricht (art. 1989),
constituiu um primeiro e importante passo no sentido do seu reconhecimento,
apesar de se tratar de um 6rgdo meramente consultivo.

Se atentarmos no que se tem passado no ambito do processo de
construgao europeia facilmente concluimos que esta atitude de neutralidade
das entidades europeias € bem mais aparente que real. Como bem assinala
de Vergottini, “o intervencionismo comunitario e sobretudo o desenvolvimento
de politicas comuns influenciaram certamente o alcance e sem duvida a
propria natureza das competéncias das entidades locais™®. Com mais certezas
que de Vergottini, Pinelli sustenta que “o papel atribuido as regides no sistema
europeu nao € menos tributario do direito europeu do que da reparticdo
nacional das competéncias™’.

De forma mais especifica, pode afirmar-se que se a Europa das regioes
ainda esta longe de ser uma realidade totalmente juricizada, é indesmentivel
que “a regionalizacao institucional da Europa” segue o seu curso.

O relacionamento directo entre a UE e as entidades regionais —parti-
cularmente visivel na aplicacdo dos fundos estruturais as regides mais desfa-
vorecidas e com a criacdo do Comité das regides — e o desenvolvimento das
relacoes entre as regides, e em especial a cooperacéo inter-regional — “visando
a criagdo de solidariedades de regides pertencentes a Estados diferentes” e
tendendo “a criar euroregides™ — prosseguem em marcha rapida, até como
forma de, em alguns paises, as entidades territoriais infranacionais, em espe-
cial as regiées com autonomia reforcada, se afirmarem contra o poder do
Estado central, apoiando-se na construgio europeia®.

Como facilmente se percebe, em todas estas relagdes o Estado central
deixa de ter um papel activo ou, em certas situagdes, desaparece por
completo!®.

®  GiuserpE DE VERGOTTINI, ob. cit., p. 105.

7 Cesare PiNeru, “Le cas de I' Italie”, in L’ Etat fédéral et régional dans la perspective de I
intégration européenne, Strasbourg, 1999, p. 52.

BerNARD BranceeT, “Les objectifs du colloque®, in Le droit appliqué a la cooperation
interrégionale en Europe (Ouvrage collectif sous la direction de la Comission Européenne (DG
XVI) et de I' Assemblée des Régions d' Europe), Paris, 1995, p. 18.

9  Em sentido proximo, BernarD BrancHET, ob, cit., p. 18.

Héberle fala na possibilidade de os Lénder alemaes virem a ser ““directamente europeus””.
Na verdade, chega mesmo a afirmar que “os Linder alemaes de algum modo sdo ja
“directamente Europa™. Cfr. Peter HABeree, ob. cit., pp. 13 e 21.
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Em suma, é hoje impossivel negar que o processo da constru¢do euro-
peia teve e tem talvez cada vez mais impacto sobre o esquema competencial
que envolve o Estado central e as regides com autonomia politica, nomea-
damente quanto a reparticio de competéncias. Sobretudo a partir de Maas-
tricht, a partir do momento em que as Comunidades-mercado, sectoriais,
evoluem para as Comunidades-unido econémica e politica.

Ja nao se trata apenas de decidir se se deve dar mais ou menos poder
a estruturas territoriais ja existentes, mas, mais do que isso, permitir ou
admitir que essas estruturas passem a exercer, em conjunto com 0s 0rgaos
da Unido Europeia, competéncias que sempre pertenceram ao Estado central.
Visto de uma outra perspectiva, trata-se de aceitar a possibilidade de enti-
dades territoriais infranacionais serem sujeitos de relagdes juridicas e
politicas com o exterior, 0 que era totalmente impensavel no dmbito de um
Estado unitario, quer na sua concep¢do tradicional, quer mesmo na sua
versdo mais recente de Estado unitario descentralizado.

B. O caso portugués

1. Muitas vezes se ouve dizer, em Portugal, que soé falta os Acores e a Madeira
terem a sua propria constituigao para o nosso pais se transformar num Estado
federal. Ndo cabe nesta sede discutir a possibilidade juridica de o Estado
portugués vir a adaptar, no futuro, a forma de Estado federal. De momento,
irei limitar-me a descrever, numa perspectiva evolutiva, o esquema compe-
tencial de reparticido do poder legislativo entre o Estado central e as regides
autonomas dos Acores e da Madeira.

Na Constituicao portuguesa actual, que recentemente comemorou 30
anos de vigéncia, ha uma opgéo clara pela forma de Estado unitaria (art. 69,
n? 1: “O Estado é unitario ..."), primeiramente assumida pelo legislador
constituinte de 76 — na esteira da nossa tradicdo histérico-politica —, e
depois sucessivamente reiterada pelas varias revisdes a que o texto da nossa
Lei Fundamental seria sujeito.

Nao obstante, logo no texto originario da Constituicao se reconhecia
que “os arquipélagos dos Agores e da Madeira constituem regiées autonomas
dotadas de estatutos politico-administrativos proprios” (art. 6, n® 2). E
dotados, em consonancia, de Orgdos de governo préprio: uma assembleia
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legislativa e um governo regionais (art. 2332)!!, Este modelo autondmico, como
se vé&, ndo foi previsto para todo o territério nacional. Portugal é um pais de
“regionalismo periférico”'2.

A razao de ser do reconhecimento desta autonomia dos arquipélagos
dos Acores e da Madeira encontrava-se enunciada no artigo 227° CRP, sendo
dois os fundamentos invocados:

1) os “condicionalismos geograficos, econémicos e sociais”; e
2) as “historicas aspira¢des autonomistas das populacoes insulares”.

Por sua vez, esse reconhecimento visava, ainda segundo o mesmo artigo.
227%, agora o seu n? 2, varios objectivos:

1) “a participacdo democratica das populacgoes”;

2) “o desenvolvimento econémico-social e a promocao e a defesa dos
interesses regionais”, bem como

3) “o reforco da unidade nacional e dos lagos de solidariedade entre
todos os portugueses”'s.

Passaram-se trinta anos e o processo de aprofundamento da autonomia
dos Acores e da Madeira ainda estd em curso. Serd legitimo afirmar,
parafraseando Garcia de Enterria a propdsito do caso espanhol, que se tratou
de “uma aposta, uma opc¢do de principios, sem saber em absoluto, onde ia
levar esta decisao™.

2. A reparticdo de competéncias entre o Estado central e as regides
dotadas de autonomia politica constitui o niicleo central da probleméatica do
regionalismo. Em particular, &€ importante ter em consideracdo o esquema
competencial Estado central-regides auténomas no que respeita ao exercicio

' Com a primeira revisao constitucional (1982), o artigo 6°, n® 2, CRP passou a referir também
ele que os arquipélagos dos Acgores e da Madeira tém 6rgios de governo prépric — uma
alteracdo sem qualquer alcance pratico, portanto.

2 Expressao utilizada por Carlos Blanco de Morais. Ver CarLos Branco pe Morals, A autonomia

legislativa regional, Lisboa, 1993, p. 413.

Como bem assinala Carlos Blanco de Morais, nio havia em Portugal uma pulsao autonémica

“no sentido de contagiar as populacdes locais para producdo de uma espiral reivindicativa

de poderes para os territorios”. Isso resulta de se verificar em Portugal “uma homogeneidade

de cultura, etnia, lingua, histéria e religido”. Cfr. CarLos BLanco bE Morals, A autonomia, cit.,

p. 395.

Cfr. Epuarpo Garcia DE ENTERRIA, “El sistema autonémico quince afios después”, in Civitas.

Revista Esparnola de Derecho Administrativo, n® 84, Outubro-Dezembro, 1994, p. 578.
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do poder legislativo. Citando Gomes Canotilho e Vital Moreira, “o poder
legislativo (...) € uma das caracteristicas tipicas essenciais da autonomia
regional™®, Indo um pouco mais longe, diriamos que a amplitude do poder
legislativo conferido as regies &€ um bom barémetro do nivel de aprofundamento
da autonomia das entidades territoriais infranacionais, sendo ela avaliada nao
apenas com base no numero de matérias em que o legislador regional pode
intervir mas, de igual modo, no nimero e na intensidade dos limites a que
esta vinculado.

E sobre a autonomia legislativa regional que falaremos em seguida,
reportando-nos especificamente ao caso portugués, conforme sugerido no
titulo da nossa intervencao.

No que respeita a reparticdo do poder legislativo entre Estado central
e as regides autonomas dos Acores e da Madeira, poderemos afirmar que ja
conhecemos, em Portugal, quatro modelos.

1) Primeiro modelo constitucional da autonomia legislativa
regional

Confrontado com a necessidade de reconhecer poder legislativo as
assembleias legislativas dos Agores e da Madeira, como sinal da autonomia
politica das respectivas regides, o legislador constituinte podia ter seguido

15 J.J. GoMmes CanoTiLHO e ViTAL MOREIRA, Constituicdo da Reptiblica Portuguesa Anotada, Coimbra,
1993, p. 852. Ver ainda, J.J. Gomes CanotiLko, Direito Constitucional e Teoria da Constituicao,
Coimbra, 2003, p. 805; Antonio ViroriNo, “Os poderes legislativos das Regides Autonomas
na segunda revisdo constitucional”, in Legislagdo. Cadernos de Ciéncia de Legislag@o, n® 3,
Janeiro-Marco, 1992, p. 26 (“Na conformacdo deste modelo de autonomia politica e
administrativa assume relevancia especial (...) a atribuigdo as Regides Auténomas de um
complexo de poderes legislativos”); CArLos BLanco pE Morals, A autonomia, cit., pp. 394 e
415("A expressio “autonomia politica” com que a lei fundamental valora a descentralizacdo
dos espacos periféricos, traduz quer a titularidade de uma funcéo legislativa prépria {...)"
e “Sendo essencialmente a faculdade de emissdo de leis para a satisfacdo de interesses
proprios, o elemento caracterizador da substancia da autonomia politica”); ANtoNIO PEDRO
Barsas HoMmewm, “Os poderes legislativos das Regides Auténomas em matéria tributaria na nova
lei das financas regionais: Breve comentario a Lei n°® 13/98, de 24 de Fevereiro”, in
Legislacéo. Cadernos de Ciéncia de Legislagao, n°® 23, Outubro-Dezembro, 1998, p. 62 (“A
competéncia legislativa atribuida aos oérgaos de governo préprio das regioes aparece a
configurar uma orientagdo constitucional no sentido do aprofundamento das formas
democraticas de participagdo e descentralizagdo do poder”). Em sentido préximo, PAoLO DE
CaMeLs, “La potesta legislativa®, in L' autonomia regionale (coord. PaoLo pi Cameus), Roma,
1989, p. 114 (*A autonomia legislativa € a expressio mais caracterizadora da regido ja que
nenhum outro ente publico tem o poder de adoptar leis em sentido técnico”).
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varias técnicas. Posta de parte estava a técnica de enumerar as matérias de
competéncia estadual, deixando as regides competéncia legislativa residual,
que é tipica dos Estados federais. Poderia o nosso legislador constituinte ter
optado pela técnica de enumerar as competéncias regionais, deixando ao
Estado central competéncia legislativa basica, técnica esta utilizada pelos
Estados regionais ou regionalizados, comportando uma presuncio geral de
competéncia em favor do Estado central, ndo necessitando as suas atribuicoes
de ser especificamente enumeradas. Poderia ainda ter optado por enumerar
as competéncias do Estado central e as das regides auténomas, técnica
igualmente comum nos Estados regionais ou regionalizados!®. Nenhuma
destas foi a via escolhida.

Em termos de legislacao regional, estipulava o artigo 2292, n° 1, a), CRP,
que as Assembleias  Legislativas dos Acores e da Madeira podiam “legislar,
com respeito da Constitui¢io e das leis gerais da Republica, em matérias de
interesse especifico para as regides que nao estejam reservadas & competéncia
propria dos érgdos de soberania”. Os respectivos actos legislativos designavam-
se, e designam-se ainda hoje, decretos legislativos regionais.

Como facilmente se percebe, o modelo constitucional de reparticdo de
competéncias desenhado no texto originario da nossa lei fundamental nio era
um modelo dualista de reparticio de competéncias, do tipo daquele existente
nos Estados federais e em alguns Estados regionais. Nao ha, claramente, uma
divisdo territorial do poder legislativo, com transferéncia de matérias do centro
para a periferia'’. Nao foi, pois, utilizado um critério de tipo funcional, de
reparticdo das competéncias pelos diversos 6rgaos de acordo com as matérias.

Em termos mais concretos, ndo sé nao ficaram definidas, pela positiva,
as areas de competéncia legislativa das regides auténomas como, para além
disso, ndo foi consagrado nenhum quadro de matérias de competéncia
exclusiva das regides.

Passando & analise do artigo 229, n? 1, al. a), CRP, temos que, da leitura
deste preceito, decorre, desde logo, que a actuagio das assembleias regionais,
no que se refere ao exercicio do seu poder legislativo, estd duplamente
limitada.

18 Cfr. PaoLo mi Cameuss, ob.cit., p. 129.
7 Em sentido proximo, ver CarLos BLanco pDE Morais, A autonomia, cit., p. 254.



78 Dereito Vol. 15, n.2 1: 69-99 (2006)

De forma negativa, pelo facto de que as assembleias regionais nao
podem legiferar em matérias reservadas em exclusivo aos 6rgaos de soberania,
mais concretamente, & Assembleia da Republica e ao Governo (a bem dizer,
basicamente era considerada a competéncia exclusiva da primeira, na medida
em que a competéncia legislativa exclusiva do Governo & bem exigua,
limitando-se & matéria da sua prépria organizacdo e funcionamento). Assim
sendo, o legislador regional apenas pode legiferar em matérias de competéncia
concorrente. De forma negativa ainda, porque elas estdo subordinadas as leis
gerais da Republica, devendo-lhes respeito.

De forma positiva, porque as assembleias regionais sé podem disciplinar
matérias que sejam de interesse especifico das regides. Como justamente
afirma Carlos Blanco de Morais, “a materializacdo positiva da autonomia
politica das regides, colhe-se precisamente no preenchimento do interesse
especifico, que constitui o objecto primario da lei regional™8. Mais ainda, refere
que € este interesse especifico que vai servir de parametro ao Tribunal
Constitucional para aferir da conformidade dos decretos legislativos regionais
com a Constituicdo?®.

Trata-se de dois limites que se verificam cumulativamente. Como
afirmam Gomes Canotilho e Vital Moreira, na esteira da jurisprudéncia cons-
titucional neste dominio, “ndo basta que se trate de matérias nao reservadas
aos Orgdos de soberania e também ndo basta que se trate de matérias de
interesse especifico™.

Em suma, o'legislador constituinte atribuiu as assembleias das regides
autonomas poder legislativo para intervir em todas as matérias que nao
estejam configuradas como competéncias exclusivas, quer da AR quer do
Governo, e desde que esteja em causa um interesse especifico para a regiao®'.

Na verdade, como advertem os mesmos Gomes Canotitho e Vital
Moreira, “esta reserva da Republica nao pode limitar-se a essas matérias [as

'8 CarLos Branco pe Morass, A autonomia, cit., p. 416.

Ver CarLos BLanco pE Morals, “Anélise sindptica das relagdes inter-legislativas entre o Estado
e as Regides com autonomia politico-administrativa”, in Legisla¢ao. Cadernos de Ciéncia de
Legislacao, n® 16, Abril-Junho, 1996, p. 69.

J.J. Gomes CanoTiLHO e VitaL MOREIRA, ob. cit., p. 852.

Segundo Maria Lucia Amaral, “a Constitui¢do optou por nao proceder a uma distribuicao
de competéncias legislativas, mas a uma qualificacdo do exercicio da func¢do legislativa
estadual e regional”. Maria Locia AMaraL citada por A.P. Bareas Homewm, ob. cit., p. 62.
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matérias de competéncia exclusiva daqueles 6rgios de soberanial, devendo
abranger por ineréncia outras matérias que, embora pertencendo a competéncia
concorrente da AR e do Governo, ndo podem, pela sua propria natureza
eminentemente nacional, ser reguladas sendo por Orgdos legislativos do
Estado”. Exemplificam com a matéria “do estatuto e regime de utilizacdo dos
simbolos nacionais, do estatuto dos estrangeiros residentes, da organizacao
das forgas de seguranca. Para estes autores, “todas as matérias reservadas
ao Estado estdo por definicdo vedadas ao poder legislativo regional, mesmo
quando pudessem invocar interesse especifico em ocupar-se delas. Trata-se
de um limite absoluto, estando fora de causa qualquer tarefa de “concordancia
pratica”, visto que esse é explicitamente um limite constitucional a autonomia
regional®.

Poder-se-a dizer que para estes autores, sempre que esta em causa um
interesse nacional — ou, por outras palavras, sempre que se constate a
necessidade de um determinado regime juridico ter caracter geral —, deve
valer o critério da prevaléncia segundo a dimensao dos interesses, que dispoe
que ha sempre um interesse que prevalece e que consente a atribuicao da
competéncia a um ou determinados sujeitos. No caso concreto, como estd em
causa o interesse nacional, esses sujeitos serdo sempre o parlamento € 0
Governo — pelo que, a bem dizer, o que existe € uma clausula de prevaléncia
do direito estadual.

Esta posicdo & contestada por parte da doutrina nacional, nomeadamente
por Jorge Miranda, Anténio Vitorino, Maria Lucia Amaral, Afonso Vaz, os
quais entendem que esta prevaléncia do interesse nacional podera conduzir
ao esvaziamento das competéncias do legislador regional e, com isso, a uma
alteracdo sub-repticia do esquema competencial fixado na Constitui¢do, com
a violacdo clara do principio da autonomia regional®.

Prosseguindo a andlise do artigo 2292, n® 1, al. a), pode extrair-se do
seu texto uma certa dependéncia da legislagio regional em relacédo as leis da
Assembleia da Republica e decretos-leis do Governo. Para além de terem que
respeitar a Constitui¢do, o que resulta ser um limite natural, os decretos
legislativos regionais tém também que respeitar as leis gerais da Republica.

22 Estes autores acrescentam, porém, que nada impede “que a AR, inclusive sob proposta das
assembleias regionais, contemple com regimes legais especificos as eventuais peculiaridades
regionais quanto dquelas matérias”. Ver J.J. Gomes CANOTILHO € VITAL MOREIRA, ob. cit., p. 853.

23 Neste preciso sentido, Antonio ViroriNo, ob. cit., p. 31.
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A primeira vista, tanto poderia tratar-se de uma dependéncia pura e
exclusivamente material — funcionando as leis gerais da Republica como
parametros de actuagdo para o legislador regional —, como, mais do que isso,
poderia existir uma dependéncia formal, situando-se os decretos legislativos
regionais hierarquicamente abaixo das leis gerais da Republica na piramide
normativa. Tendo em considera¢éo o esquema de reparticdo das competéncias
legislativas adoptado pelo legislador constituinte, tudo apontava para um
relacionamento entre estas duas fontes de direito assente no principio da
hierarquia — e nédo no da competéncia.

A revisdo constitucional de 1982 viria a dar uma resposta expressa e
concludente a esta pergunta. No artigo 115° da Constituigao (aditado por esta
primeira revisdo constitucional, e cuja epigrafe era a de “Actos normativos”)
era referido, no n® 1, que eram “actos legislativos as leis, os decretos-leis e
os decretos legislativos regionais”. O n® 2, contudo, estabelecia uma igualdade
de valor apenas entre leis e decretos-lei e ndo também com os decretos
legislativos regionais. O n® 3 do mesmo preceito estipulava que os decretos
legislativos regionais nao podiam “dispor contra as leis gerais da Reptublica™*.
Em sintese, os actos legislativos das regides auténomas tinham forca de lei,
possuindo, como ela, caracter inovatério, mas nao valor de lei. Como
consequéncia do que foi dito, temos que as leis regionais ndo podiam ser
contra legem mas apenas praeter legem?®.

Ainda hoje a Constituicdo afirma a igualdade de valor apenas entre lei
e decreto-lei. No entanto, o facto de ja ndo fazer referéncia a esta proibicéo
de dispor contra as leis gerais da Republica podera levar alguns autores a
por em causa o valor hierarquicamente superior das leis e dos decretos-leis
relativamente aos decretos legislativos regionais.

Duvidosa era a possibilidade, no quadro constitucional em apreco, de
as assembleias regionais disciplinarem ex novo matérias consideradas do seu

#  De mencionar que o n® 4 do artigo 115° define como “leis gerais da Republica as leis e os
decretos-leis cuja razdo de ser envolva a sua aplicacdo sem reservas a todo o territério
nacional”. Anténio Vitorino assinala o caracter algo vago com que a Constituicdo definiu
a formula ‘leis gerais da Republica” — termos vagos, situados por referéncia 4 “vocacio”
dos diplomas dos érgaos de soberania quanto ao seu ambito espacial de vigéncia (“cuja razdo
de ser envolva a sua aplicacdo sem reservas a todo o territério nacional®). Cfr, ANTONIO
ViroriNo, ob. cit., p. 28.

%5 J.J. GoMEs CaNoTiLHO € ViTAL MOREIRA, 0b. cit., p. 854.
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interesse especifico. A resposta afirmativa acabou por se impor, nio tendo
sido alvo de criticas significativas. Entendeu-se, entdo, que as assembleias
regionais podiam fazé-lo se ndo houvesse ja uma lei geral da Republica, ou
se as leis da Repuiblica limitassem o seu campo de actuacio ao territorio con-
tinental. Assim sendo, néo sera errado afirmar que néo existia propriamente
uma relagdo de preliminariedade ou de prejudicialidade, entendida no sentido
de que, enquanto nio houvesse uma lei geral da Republica, as assembleias
regionais ndo podiam actuar.

Sinteticamente, podemos resumir em breves tragos o relacionamento
entre as leis gerais da Republica e os decretos legislativos regionais no ambito
deste primeiro modelo constitucional da autonomia legislativa regional.

1) Nédo foi atribuida as assembleias regionais qualquer reserva de
materias da sua exclusiva competéncia. Assim sendo, ndo existem dominios
de matérias totalmente subtraidos & intervencéo das leis gerais da Repiiblica,
pelo que nem a Assembleia da Republica nem o Governo estdo constitucio-
nalmente impedidos de intervir legislativamente em matérias em que exista
legislacdo regional, por se verificar um interesse especifico.

2) Os decretos legislativos regionais sdo considerados actos legislativos,
mas estdo obrigados a respeitar ndo apenas a Constituicio mas também as
leis gerais da Republica, nao podendo dispor contra elas.

3) Sempre que existam leis gerais da Repuiblica a regular determinadas
materias, devera verificar-se a preclusao dos decretos legislativos regionais
pelas mesmas, “pois desde que exista uma lei geral da Republica, esta cons-
titui, por um lado, o limite positivo dos decretos legislativos regionais, devendo
estes limitar-se, nos termos constitucionais, a desenvolver a normacéo basica
das leis gerais, e, por outro lado, o limite negativo, dado que os decretos
legislativos regionais tém de mover-se nos limites da lei geral da Reptiblica,
sob pena de, ilegalidade ou inconstitucionalidade”.

4) Os decretos legislativos regionais anteriores serdo desbancados pelas
leis gerais da Republica que, num momento ulterior, venham a regular as
mesmas matérias. Ou seja, as leis gerais da Republica posteriores prevalecem
sobre os diplomas regionais anteriores. Cumpre aqui fazer duas observacoes:

i. As leis e os decretos-leis s6 poderao afectar os decretos legislativos
regionais se possuirem caracter geral, “pois a lei geral superveniente



82 Dereito Vol. 15, n.2 1: 69-99 (2006)

nao pode deixar de prevalecer sobre os diplomas regionais anteriores
com ela incompativeis”. Ja assim ndo sucedera se aqueles ressal-
varem expressamente as regides auténomas do seu ambito espacial
de aplicagao®.

ii. As leis da Repiiblica nao podem substituir-se as regides auténomas,
quer emanando normas especificas para as regides, 14 onde elas
gozam de competéncia legislativa, quer revogando directamente a
legislacdo especifica regional. Isto mesmo € defendido, entre outros,
por Gomes Canotilho e Vital Moreira, para quem uma actuacéo com
este sentido “iria afectar essencialmente a autonomia regional. Esta
exige a autodeterminacdo regional quanto aos seus interesses
especificos (fora naturalmente das areas de reserva de competéncia
legislativa da Repiiblica, em que s6 a AR pode legislar mesmo para
efeito de estabelecer regimes especificos para qualquer das re-
gides)"?".

Exposto o esquema competencial de reparticdo do poder legislativo
correspondente a este primeiro modelo, subsistem algumas duvidas que
importa dilucidar.

Em primeiro lugar, poderemos questionar-nos se a competéncia legis-
lativa das assembleias regionais nio acabava por ser, na maioria dos casos,
uma competéncia mais de tipo regulamentar, de mera execucdo da disciplina,
quase sempre exaustiva, introduzida pelo legislador ordinario. E certo que a
CRP fazia a distingao entre o poder legislativo e o poder regulamentar, pre-
ceituando na alinea b) do artigo 2292, n® 1, que cabia do mesmo modo as
assembleias legislativas regionais “regulamentar a legislacao regional e as leis
gerais emanadas dos orgdos de soberania que nao reservem para estes o
respectivo poder regulamentar”. A verdade € que, tirando os casos acima
mencionados, em que as assembleias regionais podiam legislar com uma
razoavel margem de autonomia, no resto das situacgées, o facto de terem que
respeitar as leis gerais da Republica, e ndo apenas os principios gerais das
mesmas, tornava o poder legislativo das regides auténomas naquilo que a
doutrina italiana apelida de poder integrativo-actuativo. Este poder que
compete a generalidade das regides italianas serve para adaptar as exigéncias

26 J.J. Gomes CANOTILHO € ViTAL MOREIRA, ob. cit.,, pp. 855-6.
27 Ver J.J. Gomes CANOTILHO € VITAL MORERA, ob. cit., p. 855-6.
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particulares das regioes a legislacdo estadual. Nao ha espago, portanto, para
operar escolhas politicas proprias. Em Italia, precisamente,alguns autores
tendem a assimilar as normas de actuagdo-integragdo aos regulamentos de
execucao®,

Em segundo lugar, e em conexdo ainda com esta questdo do relacio-
namento entre os decretos legislativos regionais e as leis gerais da Reptiblica,
havia uma outra questao que dividia a doutrina nacional. Para alguns autores,
como Jorge Miranda, o legislador regional apenas tinha que se ater aos
“pardmetros dos principios fundamentais das leis gerais da Republica,
podendo, contudo, estabelecer disciplinas juridicas diferenciadas das cons-
tantes dessas leis gerais”, contanto que “existisse um interesse especifico que
fundamentasse esse afastamento”. Para outros autores, como Gomes Cano-
tilho, uma interpretagdo tao aberta devia ser rejeitada. Em seu entender, “a
subordinac¢ao nao se confinava apenas aos principios gerais da normacgao dos
orgaos de soberania, mas coenvolvia o respeito pela propria disciplina juridica
vertida nas leis gerais”.

Em terceiro lugar, e passando agora a um outro aspecto do regime de
autonomia, uma das condi¢oes de exercicio do poder legislativo por parte das
assembleias regionais dos Acores e da Madeira era, como se viu, que houvesse
um interesse especifico para a regido, exigéncia esta que sé desapareceu
expressamente com a quinta revisdo constitucional (em 2004, portanto).

Na sua versdo original, o texto constitucional nada esclarecia quanto
a esta formula, nao se apresentando tarefa facil o seu preenchimento. O que
parece certo, chamando mais uma vez a colagdo Gomes Canotilho e Vital
Moreira, “€ que nio se exige que se trate de interesse exclusivo da regido mas
também ndo basta uma qualquer peculiaridade; hdo-de ser peculiaridades
significativas e relevantes. Ndo basta, do mesmo modo, invocar a necessidade
de uma providéncia legislativa; é necessario mostrar que ela sé se impée na
regiao interessada ou que ai deve assumir diferente tratamento por motivo
de pecularidade relevante”. Procurando uma formulacédo positiva para esta
expressdo, estes autores, baseando-se na jurisprudéncia constante do Tribu-
nal Constitucional, sustentam que “serdo matérias de interesse especifico de
uma regido aquelas que lhes respeitem exclusivamente ou que, por nelas

28 Cfr. PaoLo 1 CamEus, ob. cit., pp. 122-4,
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assumirem peculiar configuracdo, nelas exijam um especial tratamento, um
regime diferenciado do restante territério nacional (...)"%.

Também parece razoavelmente aceite a ideia de que os estatutos
politico-administrativos das regides podem, eles proprios, elaborar um elenco
de dominios materiais que se considere serem de interesse especifico de cada
uma delas, sendo certo que aquilo que pode ser de interesse especifico para
uma pode ndo o ser para outra. Para Antonio Vitorino, esta possibilidade
constitui mesmo uma das trés caracteristicas essenciais do complexo sistema
de reparticio de competéncias legislativas estabelecida na nossa ordem
juridica. Para este autor, “a concreta definicdo das matérias de “interesse
especifico” das regides € reenviada para os estatutos politico-administrativos
(aprovados pela AR), permitindo que o seu elenco ndo seja idéntico nas duas
Regides, variagoes que se justificam a luz da especificidade propria de cada
uma delas”.

Na realidade, esta mesma possibilidade foi levada a pratica na regido
auténoma dos Acores (art. 272 do respectivo estatuto). A existéncia de tais
elencos nos estatutos levou alguns autores a questionar se se pode classificar
automaticamente como de interesse especifico toda e qualquer questdo que
caia nesse ambito, “ou se o enunciado estatutdrio constitui apenas uma
presuncao abstracta, que pode ser ilidida pela demonstra¢ao, em cada caso
concreto, de que néo se verifica nenhum interesse especifico, de acordo com
o critério material acima indicado™!. A ideia de que se trata de uma mera
presuncao abstracta, sendo necessaria uma apreciacdo casuistica das
situacoes para aferir se este limite positivo se verifica, consubstancia a solugao
mais logica e razoavel®2. Este tem sido, de igual modo, o entendimento do
Tribunal Constitucional (v.g., Acérddo n° 91/84).

% Cfr, J.J. Gomes CANOTILHO € VITAL MOREIRA, 0b. cit., p. 853. Em termos semelhantes, ANTONIO
ViToriNo, ob. cit., p. 29 (“No essencial (...) verifica-se existir um interesse especifico habilitador
de produgio legislativa regional naquelas matérias, que digam respeito exclusivamente a
regido ou cujo tratamento numa concreta regido justifique um regime especial, em virtude
de particular intensidade com que se manifestam os especificos condicionalismos desta
regiao quanto ao seu tratamento normativo”.

30 Cfr. Antonio ViTorivo, ob. cit., pp. 27-8.

31 J.J. GoMes CaNOTILHO € ViTAL MOREIRA, ob. cit., pp. 853-4.

32 Ver A.P. Bareas HoMEM, ob. cit., p. 64 e CarLos Branco pe Morais, “Andlise sinéptica”, cit.,
p. 70 (este autor fala em “virtual interesse especifico”).
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Diga-se, por ultimo, que ha quem defenda que o interesse especifico
das regides “nao se sobrepde ao principio da competéncia propria dos érgiaos
de soberania, isto &, ndo ha um interesse especifico das regides onde existir
uma matéria reservada 4 competéncia propria dos érgaos de soberania (isso
mesmo foi reconhecido pelo Tribunal Constitucional no seu Acorddo n® 92/
92).

Como também foi possivel constatar, ndo foram consagrados varios
tipos de competéncia legislativa para as regides auténomas e respectivas
assembleias — como sucede por exemplo em Italia, onde se descortinam varios
tipos de poder legislativo regional (primério, concorrente ou repartido,
integrativo-actuativo)®. Nao lhes foi reservada em exclusivo nenhum dominio
de matérias (ndo ha nenhum conjunto de matérias em que s6 os orgaos
regionais possam legislar). Nao podem legislar em matéria de reserva relativa
da AR, ainda que com autorizacdo desta. E ndo podem desenvolver leis de
bases. Trata-se tinica e exclusivamente de uma competéncia para legislar em
matéria de competéncia concorrente, no respeito pela Constituicao e pelas leis
gerais da Repuiblica e na medida em que haja um interesse especifico.

Que concluir em relagdo a este primeiro modelo de reparticio de
competéncia legislativa entre Estado central (mais concretamente, AR e
Governo) e assembleias legislativas das Regides Autonomas?

Em primeiro lugar, diga-se que € notéria uma preocupacio garantista
da unidade do Estado, perceptivel na vontade de “enredar os desenvolvimentos
da legislacdo regional nas malhas da politica nacional*. O respeito pelas leis
gerais da Republica in toto, imposto ao legislador regional, simboliza a
supremacia da fonte estadual mas também, em tiltima analise, a defesa do
interesse nacional®.

3 Ver Gumo MeLonl, La potesta legislativa regionale nei rapporti con la legge statale, Milano,
1991, p. 7.
34  Expressdo utilizada por Andrea Morrone a propésito da primeira fase da autonomia
legislativa das regides italianas. Cfr. ANDREA MORRONE, “Lo stato regionale: dalla giustizia
costituzionale alla politica”, in Quaderni Costituzionali, Ano XXVI, n? 2, Junho, 2006, p. 351.
A propésito da experiéncia constitucional italiana, Andrea Morrone refere que o critério da
reparticdo de competéncias de acordo com as matérias inicialmente consagrado na ordem
juridica italiana foi sendo progressivamente esvaziado por forca do peso assumido pela
norma sobre o interesse nacional. Com efeito, configurado este como “um limite de mérito
sindicavel pelo parlamento, o interesse nacional transformou-se, por for¢a da accdo
combinada da legislacdo estadual e da Corte Costituzionale, num pressuposto de

35



86 Dereito Vol. 15, n.® 1: 69-99 (2006)

Em segundo lugar, este primeiro modelo constitui uma tentativa
certamente séria, mas ainda bastante receosa, de dar asas a autonomia
regional. Em vez de delimitar um conjunto fixo de matérias, com a conse-
quente transferéncia de poderes para as regides auténomas legislarem com
uma certa liberdade, o legislador constituinte inclinou-se para aquilo que
designaria, utilizando uma expressdo de Morrone, uma “clausula de resi-
dualidade a favor da legislacdo regional"®. Isso teve como consequéncia que
nao sé nao estava garantido que o Estado central adequasse a sua legislacgéo
as exigéncias da autonomia como, para além disso, o exercicio do poder
legislativo regional estava dependente simultaneamente do respeito pela
Constituicdo (limite natural) e do respeito pelas leis gerais da Republica.

Embora nio se trate propriamente de exercicio de poder legislativo
regional, cumpre registar que as assembleias das regides auténomas gozam
desde sempre de competéncia para “exercer iniciativa legislativa, mediante a
apresentacao de propostas de lei & Assembleia da Republica” (art. 2292, n®
1, al. ¢}, CRP).

Para além disso, foi-lhes desde o inicio reconhecido um poder de
iniciativa legislativa em relacdo aos respectivos estatutos politico-administra-
tivos, cabendo-lhes dar o impulso ao procedimento legislativo parlamentar,
seja no momento da sua criacdo, seja quando se torna necessario proceder
a sua alteracdo.

Diga-se, em abono da verdade, que estas duas competéncias cons-
titucionalmente reconhecidas as regides auténomas sdo também elas rele-
vantes para a sua autonomia politica. Esta ndo tem a ver somente com o
reconhecimento de uma autosuficiéncia para a gestdo dos seus proprios
interesses mas, do mesmo modo, com a consagracdo de formas de partici-
pacdo na formagdo da vontade estadual®.

legitimidade da legislagdo regional. Neste contexto, o elenco das matérias acabava por
desempenhar apenas um papel marginal, porque o interesse nacional representava e, em
concreto funcionava, como uma espada de Damocles suspensa sobre as atribuicoes
regionais”. Ver A. MorrONE, ob. cit, p. 352.

3% A, MoORRONE, ob. cit.,, p. 352.

37 Neste sentido, veja-se Javier R. AramiLLo, “Sobre la naturaleza del estado de las autonomias”,
in Revista de Estudios Politicos, n® 81, Julho-Setembro, 1993, p. 84.
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2) Segundo modelo constitucional da autonomia legislativa
regional ’

Um segundo modelo de reparticdo de competéncias legislativas entre
Estado central e assembleias das regides auténomas foi delineado a partir das
inovagoes trazidas pela segunda revisdo constitucional (revisio de 1989).
Continua a njo existir propriamente uma divisdo de competéncias claramente
dualista, com a atribui¢do as assembleias legislativas das Regides Autonomas
de um elenco fixo de competéncias que elas poderiam gerir com total
autonomia. Mas ja € possivel, neste novo modelo, distinguir varios tipos de
poder legislativo regional, mais exactamente, trés tipos.

a) Poder legislativo primario (mas nao exclusivo e pleno) que transitou
inalterado do texto originario da Constituigéo;

b) Poder legislativo autorizado. De acordo com a nova redacc¢do do n®
1, al. b) do artigo 2299, cabe as Assembleias Legislativas Regionais “legislar,
sob autorizacdo da Assembleia da Repiiblica, e com respeito da Constituicio,
em matérias de interesse especifico para as regides que ndo estejam
reservadas a competéncia propria dos 6rgaos de soberania™s;

c) Poder legislativo de desenvolvimento. Uma nova alinea ¢} do mesmo
n® 1 do artigo 229° estipula que as Assembleias Legislativas Regionais podem
“desenvolver, em funcdo do interesse especifico das regides, as leis de bases
em matérias nao reservadas a competéncia da Assembleia da Republica, bem
como as previstas nas alineas f), g), n), v) e x), do n? 1 do artigo 168*".

A inovacdo mais importante a ter em consideracdo em relacdo a este
segundo modelo diz respeito ao poder legislativo autorizado reconhecido as
regioes autonomas.

Prima facie, a leitura do texto da al. b) do n® 1 do artigo 229° aponta
para uma abertura muito modesta do legislador de revisdo & autonomia
legislativa regional. Assim, contrariamente ao que sucede com as autorizacdes
ao Governo, em que a AR o autoriza a legislar em matérias da sua competéncia
exclusiva (mais precisamente, da sua reserva relativa), em relacio as assem-
bleias regionais, a autorizagdo devera existir para estas legislarem em maté-

3% Entendem Gomes Canotilho e Vital Moreira (ob. cit., p. 855) que “a autoriza¢do compete
apenas a AR, mesmo quando a lei geral da Republica em causa seja um decreto-lei
governamental”.
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rias de competéncia concorrente. Para além disso, € exigido as assembleias
regionais, por for¢ca do n® 2, que “as propostas de lei de autorizagao devem
ser acompanhadas do anteprojecto do decreto legislativo regional a autorizar”,
nio estando prevista esta clausula de juncdo em relacdo ao Governo, que
apenas tera que respeitar o objecto, o sentido, o alcance e a duragéo fixados
na lei de autorizagio (limites a que as assembleias regionais também estao
vinculadas).

Na verdade, tendo em conta a unica leitura com sentido wtil desta
disposicao, s6 se pode concluir que o legislador de revisdo, com esta inovacao,
veio permitir as regides auténomas legislar contra a lei geral da Republica
mediante autorizagdo da AR. Ou seja, veio permitir que, mediante autorizagao
do parlamento nacional, as leis regionais sejam conira legem, na medida em
que podem afastar a aplicacao da lei geral da Repuiblica na respectiva regiao
autonoma, aplicando ai um regime juridico divergente do estabelecido pelas
leis gerais da Republica para o resto do territério nacional.

Esta conclusao € confirmada, antes de mais, pelo proprio texto desta
alinea b), que apenas menciona.a necessidade de respeito pela Constituicao
e ndo também pelas leis gerais da Republica. E confirmada, igualmente, pela
nova redacc¢do do artigo 115°, n® 3, que refere que os decretos legislativos
regionais nao podem dispor contra as leis gerais da Republica, “sem prejuizo
do disposto na al. b) do n® 1 do art. 2292,

Como facilmente se compreende, estas autorizacbes legislativas as
assembleias legislativas regionais pouco ou nada tém a ver com as autori-
zacoes conferidas pela AR ao Governo, verdadeiras delegacées de poder
assentes numa relacdo fiduciaria entre estes dois 6rgaos de soberania, a qual
pressupde a responsabilidade politica do segundo perante a primeira®,

Poder-se-ia pensar que esta importante inova¢do nao € muito compa-
ginavel com o valor hierarquico superior das leis, constitucionalmente afir-
mado, pois a lei geral da Republica como que cede perante a lei regional.

Ha, de facto, como que uma cedéncia, mas ndo se pode esquecer que,
em conformidade ainda com o texto da Constituicdo, as leis de autorizacdo
sdo hierarquicamente superiores aos actos normativos a que servem de
parametro, devendo estes tiltimos respeitar os limites materiais e temporais
previstos na primeira.

3 Ver Antonio VITORINO, ob. cit., p. 34.



Maria Benedita Malaquias Pires Urbano Poder legislativo regional. 89

Para além disso, cumpre aqui assinalar alguns aspectos importantes
relacionados com o poder legislativo atitorizado das assembleias regionais.

Por um lado, € conveniente chamar a atengdo para a circunstancia de
que a amputacdo que sofre a lei geral da Reptiblica nestes casos — na medida
em que perde a sua voca¢ao nacional — nao deve ser vista como definitiva,
devendo ela retomar o controlo da sua eficacia sobre a regido em causa se
o decreto legislativo regional autorizado for revogado ou caducar. Isso mesmo
foi assinalado, entre outros, por Anténio Vitorino (na senda de Jorge Miranda,
que afirma que “o decreto legislativo regional somente suspende a vigéncia
regional da lei geral da Repuiblica”).

Por outro lado, € de realgar que o legislador nacional (a Assembleia da
Republica e o Governo) pode repor em vigor na regido a lei geral da Republica
cuja vigéncia tinha sido nela afastada, revogando o decreto legislativo regional
autorizado emanado pela respectiva assembleia*!. Esta solucdo, para além do
mais, da resposta a uma interrogacéo que surgiu a proposito das autorizacgoes
legislativas as assembleias legislativas regionais, que era a de saber se,
havendo essa autorizacdo, o Governo ficava privado de intervir numa area de
matérias em que ele legisla em pé de igualdade com a AR. Esta questao foi
levantada por Anténio Vitorino, que conclui, precisamente, em sintonia com
a posicdo da generalidade da doutrina, que “nessas matérias de competéncia
concorrencial vigora um principio de livre revogagdo mutua dos actos legis-
lativos, segundo a regra de que a lei posterior revoga a lei anterior, mesmo
quando ao exercicio de poderes legislativos sejam chamadas as Assembleias
Legislativas Regionais por via das autorizagdes legislativas. Pelo que uma lei
geral da Republica em tais matérias, dimanadas do Governo, revogara livre-
mente os decretos legislativos regionais emitidos ao abrigo de uma autorizacao
legislativa, conferida a uma Assembleia Legislativa Regional™?.

Finalmente, ha também que registar que o parlamento nacional ndo
abdica de controlar previamente o conteado do decreto legislativo regional —
dai a necessidade da entrega de um anteprojecto de decreto legislativo regional
a autorizar. Ademais, os decretos legislativos regionais autorizados poderao,

40 Ver AntONIO VITORINO, Ob. cit.,, p. 36.

41 Neste mesmo sentido, J.J. Gomes CANOTILHO e VITAL MOREIRA, 0b. cit., p. 855 e CarLos BLanco
DE Morats, “Analise sinoptica”, cit., pp. 74-5.

42 Cfr. AntoNnio ViTORINO, ob. cit., p. 37.
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a posteriori, ser alvo de um controlo politico por parte da AR para efeitos de
cessacdo da vigéncia ou da introducdo de alteracdes, em termos em tudo
idénticos aquele que existe sobre a generalidade dos decretos-leis do Governo
(art. 229°, n°® 3, CRP).

Apesar de todas estas limitacées, o reconhecimento do poder legislativo
regional autorizado constituiu um passo importante no sentido do
aprofundamento da autonomia regional®.

Quanto a possibilidade de as assembleias regionais desenvolverem leis
de bases, o legislador de revisdo de 1989 reconheceu-a expressamente em
moldes bastante generosos.

Podem fazé-lo de forma genérica relativamente a leis de bases
emanadas em matérias de competéncia concorrente — teoricamente tanto
poderio ser leis de bases da AR como leis de bases do Governo —, em func¢ao
da existéncia de um interesse especifico para a regiao.

Podem fazé-lo, outrossim, naquelas matérias da reserva relativa da AR
em relacdo as quais a competéncia exclusiva da Assembleia se limita a criagao
das bases. Nao lhes cabe substituirem-se a AR na fixacdo dessas bases mas
apenas complementa-las. Com isto, o legislador de revisdo de 89 acabou com
o exclusivo do Governo de desenvolver as leis de bases do parlamento.

No que respeita ao exacto alcance desta nova competéncia, afirma
Gomes Canotilho que “esta intervencdo de desenvolvimento visa adaptar,
integrar e actuar as bases das leis da Republica em fun¢do do interesse
especifico (art. 227°/1/c). Nao se exige que as matérias a regulamentar sejam
matérias de interesse especifico. Qualquer matéria objecto de leis de bases
dos orgaos legislativos da Repiiblica pode ser desenvolvida pelos oOrgaos
legislativos regionais se para tanto houver um interesse especifico e apenas
na medida desse mesmo interesse™*.

4 Nao se mostrou particularmente entusiasmado com este poder legislativo regional

autorizado, Carlos Blanco de Morais, para quem as autorizacdes legislativas “sdo um
instrumento desaconselhavel nas relacdes Estado-regiao pelas incertezas aplicativas que
criam, sendo preferivel ao Estado negociar com as regides a reformulacdo do ambito
originario de incidéncia das leis gerais da Repuiblica”. Cfr. CarLos Branco pe Morass, “Analise
sindptica”, cit., p. 74.

4 Cfr. J.J. Gomes CanoTiLHO, ob. cit.,, p. 811.
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Um problema que ja foi colocado por alguns autores é o de saber se
a AR pode afastar a intervencao do legislador regional prescrevendo na propria
lei de bases que o seu desenvolvimento fica reservado em exclusivo ao
Governo®. A ndo ocorréncia de casos concretos deixou esta questdo em aberto.

Nao pondo em causa a ampliacdo da esfera de acg¢do do legislador
regional por forca da consagracdo, em termos generosos, deste poder legis-
lativo de desenvolvimento, a verdade é se trata ainda de um poder legislativo
bastante limitado, que néo chega a por em causa a reserva de competéncia
legislativa dos orgéos de soberania. Nem mesmo naqueles casos em que lhe
¢ possivel desenvolver leis de bases em matérias da reserva relativa da
Assembleia da Republica. E que, convém néo esquecer, o legislador regional
apenas podera desenvolver leis de bases em matérias para as quais a propria
Constituicdo entendeu que a reserva do parlamento sd vale, precisamente,
para o estabelecimento das mesmas. Em termos genéricos, os decretos
legislativos regionais de desenvolvimento estdo subordinados as respectivas
leis de bases, que, para além de lhes servirem de parametro material de
actuacdo, sdo-lhe também hierarquicamente superiores.

Que dizer deste segundo modelo de autonomia legislativa regional?

A observacdo mais obvia € a de que a segunda revisdo constitucional
ndo alterou a logica interna do esquema competencial instituido pelo
legislador constituinte de 76.

Por um lado, mantém-se a op¢do por nao estabelecer qualquer reserva
de lei regional, nio tendo o legislador de revisao estabelecido qualquer lista
taxativa de matérias em relagdo as quais as assembleias legislativas regionais
disporiam de competéncia exclusiva.

Por outro lado, a AR continua a ndo abrir mdo de nenhuma das
matérias da sua competéncia exclusiva, seja de reserva absoluta ou relativa,
a favor das regides auténomas. Apenas se admite que, em certas matérias
da sua reserva relativa, as assembleias regionais possam desenvolver as bases
gerais dessas matérias, por ela devidamente fixadas.

Apenas a possibilidade de as assembleias legislativas regionais poderem
estabelecer, para as respectivas regides, um regime juridico distinto daquele

4 Sobre esta questdo interrogaram-se, entre outros, Gomes Canotilho e Vital Moreira (ob. cit.,
p. 855).



92 Dereito Vol. 15, n.2 1; 63-99 (2006)

que o legislador estadual estabeleceu para o resto do territério nacional
sacudiu um pouco o esquema competencial atinente ao exercicio do poder
legislativo pelos 6rgios de soberania e pelas assembleias legislativas das
regidoes autonomas.

3) Terceiro modelo constitucional da autonomia legislativa
regional

O terceiro modelo implantou-se na sequéncia da quarta revisdo
constitucional (1997).

Mantém-se o cardcter ndo unitdrio do poder legislativo regional:
primario, autorizado e de desenvolvimento. Quanto a novidades, ha a
assinalar algumas.

A primeira novidade, nao certamente a mais relevante, diz respeito ao
facto de ter desaparecido nas alineas a) e b) do n® 1 do artigo 227° (antigo
artigo 2299 a referéncia ao necessario respeito pela Constituicdo. Esta
omissao nio tem, obviamente, qualquer efeito pratico, na medida em que esse
dever de respeito esta desde logo afirmado, em relacao a todos os actos do
Estado, nos termos do artigo 3°, n°® 3, da Constituicdo portuguesa.

A segunda novidade foi introduzida pelo n® 5 do artigo 112¢ (artigo 115°
na anterior sistematizacao), que dispde que “sao leis gerais da Repuablica as
leis e os decretos-leis cuja razdo de ser envolva a sua aplicagdo sem reservas
a todo o territorio nacional e assim o decretem”. Ou seja, como bem observa
Gomes Canotilho, “para se estar perante uma lei geral da Republica nao basta
(embora isso seja sempre necessario) que a sua razdo de ser envolva a sua
aplicagdo a todo o territdrio nacional. Impde-se ainda que as leis gerais da
Republica decretem expressamente (‘assim o decretem”) a sua aplica¢do a
todo o territorio (art. 1152, n? 5, CRP). Se nada disserem, entende-se que as
leis e decretos-leis aprovados apds a entrada em vigor da LC 1/97 néo se
presumem leis gerais da Republica, a ndo ser que se trate de leis que, pela
sua propria natureza (ex.: leis de reserva da AR), se tenham de considerar
extensivas a todo o territério nacional™®.

A terceira novidade tem a ver com o poder legislativo regional primario,
o qual deixa de estar vinculado as leis gerais da Republica in toto, passando

46 J.J. Gomes CanotiLHO, ob. cit., p. 806.
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.

a ter que respeitar apenas os principios fundamentais das mesmas. Nestes
termos, e relacionando com o ponto anterior, “mesmo que estejamos perante
leis gerais da Republica por assim elas o decretarem, o principio da prevaléncia
hierarquica vale apenas quanto aos principios fundamentais (arts 1122, n®
4 e 227, n® 1, al. b)). Nao sdo pois as leis gerais da Republica in toto que
constituem um parametro material, mas sim e apenas os principios funda-
mentais nelas contidos™’.

Com esta alteracéo, a vinculacgdo dos decretos legislativos regionais as
fontes estaduais torna-se mais fraca, com o que se deu um passo importante
no aprofundamento da autonomia regional. Doravante, nio mais se poderia
afirmar que os decretos legislativos regionais eram, na maior parte das vezes,
auténticos actos regulamentares de mera execucdo da legislacdo estadual.
Mas esta alteracdo trouxe consigo algumas dificuldades: o que sdo os
principios fundamentais das leis gerais da Republica? Como identifica-los?

A afirmacdo de Gomes Canotilho de que “o conceito de principios
fundamentais das leis gerais da Repuiblica nédo & susceptivel de uma captacio
material aprioristica”™® ndo augura facilidades para quem tenha que lidar com
esta formula. Ndo obstante, o mesmo autor fornece algumas pistas de
orientacao.

i. Nao nos devemos ater a classica distingdo entre regras e principios;
0 que & realmente importante é a fundamentalidade de uma determinada
orientacdo legislativa, esteja ela concretizada num principio ou numa regra.

ii. Os principios fundamentais aqui relevantes sdo os principios
referentes &s matérias em concreto juridicamente disciplinadas pelas leis
gerais da Republica; assim sendo, podem reportar-se a um conjunto de leis
€ nao apenas a uma lei especificamente®.

iii. Os principios fundamentais funcionam como limites negativos: a
normagdo regional ndo pode transgredir, ndo pode ser incompativel com as
linhas basicas de um regime fixadas pela AR ou pelo Governo (tém, portanto,
uma fun¢do meramente delimitadora da actuacdo do legislador regional).

4 J.J. Gomes CanorwHo, ob. cit., pp. 806-7.

4 J.J. Gomes CanotiLHO, ob. cit., p. 807.

49 Nao se devendo, com isto, confundir os principios fundamentais das leis gerais da Republica
com os principios gerais do ordenamento juridico.
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Efectivamente, “a ‘mensagem’ contida na LC 1/97 quanto aos poderes
legislativos autondmicos dificilmente se compagina com a ideia de um poder
legislativo regional ‘executor’ de principios definidos pelas leis gerais da
Reptiblica”.

iv. pode haver uma intervencdo legislativa regional com caracter
primario mesmo que ndo haja leis gerais da Repiiblica contendo principios
fundamentais, sendo certo, porém, que nio esta afastada a possibilidade de
intervencao posterior de leis gerais da Republica transportadoras de principios
fundamentais que tornardo invalidos (invalidade sucessiva) os decretos
legislativos regionais com eles constrastantes.

Avinculacdo do legislador regional aos principios fundamentais das leis
gerais da Repiiblica é compreensivel & luz da necessidade de garantir uma
uniformidade minima entre as legislacdes regionais e das mesmas com o
tecido normativo vigente no dominio material em questdo.

Diga-se, finalmente, que com esta alteracdo ainda ndo & consagrada
uma separacdo horizontal do poder legislativo (por matérias) mas fica
estabelecida com bastante nitidez uma separacdo vertical: as leis gerais da
Reptiblica estabelecem os principios fundamentais relativos a matéria que
legislam, e as assembleias legislativas regionais editam as normas necessarias
para dar desenvolvimento e actuacdo a esses principios, sempre com o intuito
de adaptar a disciplina juridica por elas criadas as exigéncias e particulari-
dades de cada regido.

A quarta novidade materializa-se na consagracdo de uma lista de
matérias consideradas como de interesse especifico para as regides (art. 2289).
Duas observacdes imediatamente se impoem.

Trata-se de uma lista meramente exemplificativa, completada por um
conceito material de interesse especifico.

Nao se trata ainda da transferéncia de um conjunto de competéncias
para as regides auténomas.

Antes da constitucionalizacdo da lista em questdo, coube fundamen-
talmente ao Tribunal Constitucional a tarefa de preencher, perante cada caso
concreto, a formula ‘interesse especifico para a regido”. Este Tribunal fabricou
dois critérios de interesse especifico, o da exclusividade e o da especificidade.
De acordo com o primeiro, sdo matérias de interesse especifico aquelas que
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lhes digam respeito em exclusivo. De acordo com o segundo, sdo matérias
de interesse especifico aquelas em relagdo as quais se impde uma especial
disciplina juridica em virtude dos condicionalismos regionais.

A utilizacdo destes dois critérios pelo Tribunal Constitucional conduziu
a uma interpretacdo judicial restritiva do interesse especifico. Apesar disso,
este Tribunal Constitucional considerou haver interesse especifico em relaciao
avariadas matérias. Refiram-se as seguintes, a titulo meramente exemplificativo:
taxa de turismo, fixacdo de um complemento regional de salirio minimo e
fixacdo de limites de velocidade.

Como se acabou de ver, com a revisdo de 1997, a Constituicdo
portuguesa passou a estabelecer um elenco — néo taxativo — de matérias
de interesse especifico. Ndo se limitou a isso, acrescentando um conceito
material de interesse especifico, no minimo inspirado na jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional: o de que serao de interesse especifico as “matérias
que respeitem exclusivamente a respectiva regido ou que nela assumam
particular configura¢io”. Ora, como salienta Gomes Canotilho, a inclusdo
deste conceito material ndo pode deixar de causar perplexidade; € que, “o que
serviu, antes de 97, como instrumentos hermenéuticos freadores da
expansividade do interesse especifico regional, transmuta-se em critérios
ampliadores da reserva constitucional de interesse especifico™®.

A quinta novidade diz respeito aos decretos legislativos regionais de
desenvolvimento, tendo-se acrescentado uma nova matéria em que o
legislador regional pode desenvolver bases. Trata-se da matéria do regime
geral do arrendamento rural e urbano (al. h) do art. 1652, CRP). Contrariando
a linha de orientacao da sua anterior intervengao, o legislador de revisao veio
permitir a existéncia de um decreto legislativo regional de desenvolvimento
numa matéria em que todo o regime juridico, e ndo apenas a fixagdo das bases,
constitui reserva relativa da AR.

s

Que apreciacdo nos suscita este terceiro modelo?

Em termos teoricos, verifica-se um aprofundamento da autonomia
legislativa regional, perceptivel sobretudo na diminui¢do da vinculag¢io das
fontes regionais as fontes estaduais.

%0 Cfr. J.J. Gomes CanotiLHO, ob. cit., p. 810.
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Na pratica esse aprofundamento ndo estava assegurado pois, como se
viu, o quadro constitucional j4 nao se apresenta tdo nitido, em especial devido
a possibilidade de interpreta¢des ndo concordantes acerca do que sejam os
principios fundamentais das leis gerais da Republica. Mas também a fixa¢do
constitucional de um elenco de matérias de interesse especifico poderia fazer
perigar essa autonomia. Atentemos nos inconvenientes e nos perigos —
enunciados por Morrone (reportando-se especificamente 4 ordem juridica
italiana) — associados ao estabelecimento de elencos de matérias: “A ordem
de competéncias em vez de se desenvolver segundo os elencos, desaguou
numa prética sistematica de “desmaterializacdo” de matérias. Dentro das
etiquetas, de facto, ndo existem objectos definidos ou definiveis em via
preventiva, mas ambitos espaciais num estado difuso, que podem vir a ser
concretizados em razdo de finalidades, valores, funcgdes, competéncias,
individualizadas ex post pela Corte Costituzionale™!.

4) Quarto modelo constitucional da autonomia legislativa regional

A revisdo constitucional de 2004 trouxe consigo alteragoes puramente
formais, como a mudanca do nome das assembleias regionais (de assembleias
legislativas regionais a assembleias legislativas das Regides Autonomas!), mas,
igualmente, alteragdes que, pelo menos a partida, poderdo vir a ter um
impacto profundo no esquema de reparticao de competéncias entre o Estado
central e as regiées autonomas dos Acores e da Madeira. Vejamos quais sao
essas alteracoes.

a) Desapareceu a categoria das leis gerais da Republica.

b) Desapareceu o elenco das matérias de interesse especifico, as quais
passam a estar enumeradas nos estatutos politico-administrativos de cada
regiao. '

c) Desapareceu a referéncia a necessidade de respeitar os principios
fundamentais das leis gerais da Republica.

d) A iniciativa legislativa das leis da AR relativas a eleicdo dos deputados
as Assembleias Legislativas das regides autonomas passa a pertencer apenas-
a estas ultimas (arts 226° e 2272, n? 1, al. €), CRP).

51 Cfr. A. MoRRONE, ob. cit.,, p. 352.
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€) As assembleias regionais passam a poder legislar em matérias de
competéncia exclusiva da AR, mais concretamente em algumas das matérias
da sua reserva relativa, desde que, obviamente obtenham a necessaria
autorizacao.

f) Foi estabelecido o caracter residual da legislacdo estadual. Prescreve
o artigo 228° CRP (Autonomia legislativa) que, “na falta de legislacio regional
propria sobre matéria ndo reservada a competéncia dos 6rgaos de soberania,
aplicam-se nas regides auténomas as normas legais em vigor”.

Ainda € cedo para avaliar o impacto real das altera¢des que acabamos
de enunciar. Poderemos, contudo, tentar perceber qual foi o sentido das
mesmas.

No que concerne ao poder legislativo regional priméario, houve uma
preocupacdo clara de o tornar ainda mais auténomo, fazendo desparecer a
referéncia as leis gerais da Republica, categoria juridica que, como vimos, foi
extinta. A partir de agora apenas funcionam o limite espacial (a legislacao
regional € necessariamente de ambito territorialmente limitado) e o limite da
reserva de competéncias exclusivas da AR e do Governo. Pelo que, este poder
legislativo regional primario, se ainda nao se refere a matérias de competéncia
exclusiva das assembleias regionais, passa a ser um poder pleno (nos limites
do respeito pela Constituicdo, obviamente).

O limite da reserva de competéncias exclusivas da AR e do Governo
€, porém, quebrado, podendo o legislador regional interferir, observados certos
limites, em algumas das matérias da reserva relativa da AR.

O poder legislativo regional de desenvolvimento generaliza-se, podendo
as assembleias regionais desenvolver “os principios ou as bases gerais dos
regimes juridicos contidos em leis que a eles se circunscrevem” (art. 2272,
n® 1, al. ¢}, CRP).

Finalmente, e este &€ porventura o aspecto mais relevante, ainda que
nao o mais perceptivel, registe-se a substituicdo da expressdo legislar “em
func¢do do interesse especifico das regides” pela de legislar “no” ou “para o
ambito regional”.

Tudo somado, a ideia-chave que parece atravessar este quarto modelo
constitucional da autonomia legislativa regional é a de que existem duas
ordens juridicas paralelas, a estadual e a regional, apesar de ndo haver ainda
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uma divisdo de competéncias claramente dualista, com a atribui¢do de grupos
de matérias as regides, que estas poderiam gerir com autonomia. Com a
‘criacdo’ destes dois campos de legiferacdo distintos, ter-se-a pretendido fugir
4 logica do principio da hierarquia (o texto constitucional continua a atribuir
valor igual a lei apenas aos decretos-leis do Governo), mitigando-o com uma
ideia de competéncia em fungéo do territorio, independente da verificacao de
qualquer interesse especifico. Com isto, aproximamo-nos da substitui¢do do
principio da hierarquia pelo principio da competéncia no ambito do
relacionamento entre a fonte normativa estadual e a regional.

C/ A participacdo ascendente e descendente das regides auténo-
mas dos Acores e da Madeira no processo de integracdo europeia
a luz da Constituicdo portuguesa actual.

Em termos muito genéricos e intencionalmente breves, iremos de seguida
fazer uma alusdo a participagdo das regides auténomas dos Acores € da
Madeira no processo de integracdo europeia & luz da Constitui¢ao portuguesa
actual.

Como refere Cesare Pinelli, inicialmente, as regides eram apartadas pelo
legislador nacional de qualquer func¢do no ambito das questoes europeias,
nomeadamente na execucdo das directivas europeias que dizem respeito as
competéncias regionais®®. Actualmente, os Estados foram obrigados a ceder,
permitindo as entidades regionais (assim como as unidades federadas) um
papel activo na construgdo europeia.

No que respeita a participacdo ascendente — ou seja, a participacao
das regides na formulagao de politicas e decisdes do Estado —, a Constituicao
portuguesa:

i. consagra a possibilidade de as regides se pronunciarem, “por sua
iniciativa ou sob consulta dos orgiaos de soberania, sobre as questoes da
competéncia destes que lhes digam respeito, bem como, em matérias do seu
interesse especifico, na defini¢io das posi¢oes do Estado Portugués no ambito
do processo de construgdo europeia (Art. 2272, n ¢ 1, al. v), CRP).

%2 Cesare PINELLL, ob. cit. , p. 47.
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No que se refere a participacio descendente — ou seja, a associacao
das regioes a execucdo das politicas e decisdes europeias e, mais especi-
ficamente, a participacdo das regiGes na formacdo e execucdo do direito
suprancional —, a Constituicdo portuguesa:

i.

i.

iii.

admite que as regides auténomas possam estabelecer cooperacgio
com outras entidades regionais estrangeiras e participar em
organizacbes que tenham por objecto fomentar o didlogo e a
cooperacdo inter-regional, de acordo com as orientacoes definidas
pelos orgaos de soberania com competéncia em matéria de politica
externa (Art. 2279, n® 1, al. u), CRP);

admite a participagdo das regides auténomas “no processo de
construcao europeia, mediante representacdo nas respectivas
institui¢oes regionais e nas delegacoes envolvidas em processos de
decisao da Unido Europeia, quando estejam em causa matérias que
lhes digam respeito, bem como transpor actos juridicos da Unido
nos termos do artigo 112° (Art. 227°, n® 1, al. x), CRP);

admite que a transposicdo de actos juridicos da Unido Europeia
para a ordem juridica interna possa ser levada a cabo, em certas
situacoes, por decreto legislativo regional (Art. 112°, n® 8, CRP).






