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~ ACTIVIDADE CONSTITUCIONAL DO ESTADO

TITULO I - FUNCOES, ORGAOS E ACTOS EM GERAL

Capitulo I — Funcoes do Estado

As fungbes do Estado podem ser definidas (segundo o prof. Marques Guedes) como
actividades desenvolvidas pelos 6rgdos do poder politico do estado, tendo em vista a
realizacdo dos objectivos que se lhe encontram cometidos.

Segundo o prof. Jorge Miranda podem ser, no entanto, referenciados dois sentidos de
fungdo do Estado:

Como tarefa, fim ou incumbéncia, correspondente a certa necessidade colectiva
ou a certa zona da vida social, o que traduz um determinado enlace entre a
sociedade e¢ o Estado, assim como em principio (ou uma tentativa) de
legitimagdo do exercicio do poder (art.’ n.°9 da C.R.P.).

Como actividade com caracteristicas proprias, passagem a ac¢do, modelo de
comportamento, que entronca nos actos e actividades que o Estado
constantemente vai desenvolvendo, de harmonia com as regras que o
condicionam e conformam; define-se através das estruturas e das formas desses
actos e actividades; e revela-se indissocidvel da pluralidade de processos e

procedimentos, de sujeitos e de resultados de toda a dindmica juridico-politica. B
esta que estudaremos.

A funcio do Estado, enquanto actividade, tem assim, segundo o Prof. Jorge Miranda,
trés caracteristicas:

E especifica ou diferenciada, pelos seus elementos:

Materias — as respectivas causas e os resultados que produz.

Formais — os trAmites e as formalidades que exige

Orgéanicas — os 6rgdos ou agentes por onde corre

E duradoura, prolongando-se indefinidamente, ainda que se desdobre em actos
localizados no tempo que envolvem pessoas e situagdes diversas

E, consequentemente, globalizada, tendo de ser encarada como um conjunto, e
ndo como uma série de actos avulsos.

Séo diversas as classificagdes doutrinais das fungdes do Estado (Jellinek, por exemplo,
distinguia entre fungdes culturais — actos de natureza ndo juridica — e juridicas —
legislativa, jurisdicional, administrativa).

O Prof. Jorge Miranda, propde uma distingdo entre:

Fun¢des fundamentais correspondem & divisdo trpartida entre fungdo politica
(bipartida em fungéo legislativa e funcdo governativa), fungdo administrativa e
funcdo jurisdicional. Qualquer destas trés func¢Ges envolve a prética de actos
juridicos distintos, com caracteristicas orgénicos e¢ procedimentos de actuagdo
distintos.




Funciio Politica (legislativa e governativa/strictu sensu):

- Critério material — definigdo primaria e global do interesse publico; interpretacdo
dos fins e escolha dos meios adequados; dircgio do Estado.

- Critério formal — discricionariedade méxima, o que nio significa a ndo
subordinagdo a regras juridicas; liberdade de escolha, sendo quanto ao contetido, pelo
menos quanto ao tempo e as circunstancias em que se devem realizar os fins do Estado.

- Critério orgédnico — 6rgéos e colégios em conexo directa com a forma e o sistema
de governo

Funcio administrativa:
- Critério material — satisfac¢@o constante e quotidiana das necessidades colectias

- Critério formal — iniciativa (indo ao encontro das necessidades) e parcialidade (na
prossecugdo do interesse publico).

- Critério _orgénico — dependéncia funcional, numa estrutura hierarquica
descendente, com sujei¢éo a ordens e instrucgdes a aparelhos e 6rgios deservicos.

Funcio jurisdicional:

- Critério_material — declaragdo do direito, em decisdes de questdes juridicas
(concretas ou abstractas).

- Critério formal — passividade (neccessidade de pedido de entidade exterior para
que haja uma decisdo) e imparcialidade (posi¢ao supra partes).

- Critério orgénico - independéncia de cada 6rgdo, sem prejuizo de recurso para
6rgéos superior;

= Fungdes complementares, acessorias e atipicas traduzem-se em actos ou
actividades do Estado, de caracter residual, que ndo se reconduzem as funcgdes
fundamentais ou classicas (por exemplo, a actividade do Ministério Publico em
processo penal e a actuagdo dos «orgdos independentes da administragion).

Desta forma podemos falar em fun¢bes primdrias (politica), pois elas definem e
enquadram o interesse publico. Por outro lado, podemos falar em fun¢des secundérias
(urisdicional e administrativa) que realizam o interesse publico.



Fungdes do Estade

W g : i i ftucionais — Actos constitucional i i iticional
Fungéo legislaiva— Actos de conteddo normativo - Leis Leis Constitucionais — Actos ¢ cionais € leis de revisio constitudo

) ., De eficdria externa— lels siricto sensa
Leis Infraconstitucionais

Thaghopdition Dee eficdda intema — Regimentos dos drg8os politicos

Actos de Direito

Actosdo povo Eleigies In
i i terno
activg Referendos (ndo normativos)
Funcio govemnativa— Actos de contetdo no normativo — Actos politicos
Actos dos 6rgdos Actos politicos Actos de Direito
governativos Exztemo

Actos de contetido normative | Actos externos — Regulamentos
Actosinternos — InstruccBes, estautos, repimentos de org@os administrativas

Fungéo administrahva : ) ) . i L -
Unilaterais (porimposcio de autoridades — Actos administrativos, outors actos da Administrag&o)

Actos de conteido ndo normativo

Bilaterais (convencionals) — Contratos administrativos (ou, mais amplamente, contratos piblicos)

Actos de contevdo normati va — declaragies de inconstifuaonalidade e de ilegalidade (assentos)

Fungiojurisdicional — Actos Jurisdicionais ou

sentengas Latisssimo sensu " . . . . ; ; 5
¢ =R Actos de conteido ndo normative — Sentencas medio sensu (sentencas e acird@os) e ded sfes interlocuténas

Olhando para o esquema verifica-se que no exercicio de qualquer das trés grandes
fungdes se praticam actos normativos. Eles ndo se reduzem as leis, nem sequer aos
regulamentos.

Acto normative ou norma juridica (que € o conteido do acto normativo) — norma
parece significar regra, critério com caracteristicas de generalidade e, na maior parte das
vezes, de abstrac¢do. Em principio, serd para o Prof. Jorge Miranda, o acto de contetido
geral, se bem que a generalidade ndo seja dele exclusiva, onde os destinatdrios sdo
indefinidos, indeterminados ou indetermijiveis, ¢ recortam-se em abstracto, sem
acepcdo de pessoas. Quanto a abstragdo como caracterfstica do objecto ou do conteado
do acto normativo, ninguém contesta ser incindivel do regulamento. N&o da lei, porque
a par das leis gerais e abstractas, existem certas leis gerais e concretas (leis medidas, ou
a lei do orgamento de estado).



Capitulo IT — Orgéos do Estado

. Introducio

O Estado como pessoa publica implica que seja «distinta de cada uma das pessoas
fisicas que compdem a comunidade e dos proprios governantes e susceptivel de entrar
em relagdes juridicas com outras entidades, tanto no dominio do Dt. interno como no do
Dt. internacional, tanto sob a veste de Dt. Ptblico como de Dt. Privadoy.

Contudo, apenas com o advento do estado de Direito e com o aprofundamento
dogmatico do Dt. Puablico se avanga na linha da personalidade do Estado
(reconhecimento de uma personalidade aos cidaddos). Assim temos o Estado-
sociedade e o Estado-governo.

O Estado, enquanto pessoa colectiva, actua através de érgos. O Conceito de 6rgdo tem
origem no sée. XIX, como resultado de duas proveniéncias distintas:
- 0 constitucionalismo, com a multiplicagdo de centros de poder e a manifestagdo
de diferentes interesses e posigdes politicas.
- O organicismo germinico, com a sua concep¢do do fendmeno estadual como
principio vital e integragdo de vontades.

Este conceito € muito relevante pois:

- Propicia um instrumento de mediag@o entre a colectividade e a vontade que a
unifica.

- Exprime a duracdo desse poder para além da mudan¢a dos individuos nele
investidos (a ideia de institui¢fo).

- Explica a transformacdo da vontade psicologica (de certas pessoas fisicas — os
governantes e detentores do poder) em vontade funcional ou normativa (vontade
do estado da pessoa colectiva).

- Ajuda a compreender o fenémeno da divisdo do poder politico, através da
pulverizacdo de diversos orgaos.

- Permite resolver problemas de responsabilidade.

y C)rgﬁo. competéncia, titular e cargo. Vontade funcional e imputacio

Orgio do Estado — E o centro de formagdo de actos juridicos do Estado, um
instrumento institucionalizado através do qual se manifesta a vontade estadual, ou seja,
¢ um centro auténomo institucionalizado de emanagdo de uma vontade que lhe ¢é
atribuida, sejam quais forem a relevéncia, o alcance, os efeitos que ela assuma. Este
conceito desdobra-se em quatro facetas distintas, mas nunca autonomizadas:

e A instituicdo — tal como define Hauriou, a ideia de obra ou de empreendimento
que se realiza e perdura no meio social, para la da sucessdo de quem detém o poder
estadual.

e A competéncia — o complexo de poderes funcionais cometidos ao Orgdo,
parcela do poder publico que lhe cabe.

e O titular — pessoa fisica ou conjunto de pessoas que, em cada momento,
encarnam a instituigdo e formam a vontade que ha-de corresponder ao érgéo.

e O cargo ou mandato (caso se trate de 6rgdo colectivo) — fungio do titular, papel
institucionalizado que lhe € distribuido, relagéo especifica dele com o estado, traduzida
em situacdes subjectivas, activas e passivas.



No que se relaciona com a competencla deve ser sublinhado que ¢ algo de
instrumental no confronto dos fins ou fungdes do estado ou ods interesses ptiblicos. E
um meio que os pressupde forcosamente.

No que se refere as demais pessoas colectivas de direito publico a competéncia €
uma concretizagdo das atribuigdes — quer dizer dos interesses ou finalidades especificas
que devem prosseguir. E o conjunto de poderes de que uma pessoa colectiva piiblica
dispde para a realizagdo das suas atribuigdes, havendo ainda que o discernir, de
harmonia com a estrutura funcional da pessoa colectiva, o segmento conferido a cada
um dos seus Orgaos.

O conceito de competéncia tem em Direito Publico em geral, e no Direito
Constitucional em particular, uma consequéncia fundamental e de grande alcance: a de
que o 6rgio nio pode actuar sem ser em conformidade com a competéncia que esta
prevista ma lei (seja ordindria ou constitucional). No caso contrario, isto €, se o érgéo
paraticar um acto que ndo recaia na suacompeténcia, esse acto sera invalido ou ineficaz
por incompeténcia (aplica-se aqui o principio da tipicidade de competéncias, ou seja
uma normatividade que antecede, e condiciona, os actos dos 6rgéos).

Importa ter em consideragdo que tendo a competéncia o seu fundamento na norma,
esta pode ser de dois tipos: explicita (pode assentar numa norma que explicitamente, a
declare) e implicita (pode assentar emnorma cujo sentido somente seja descoberto
através de técnicas interpretativas e que surja como consequéncia de outra norma ou
nela esteja contida).

Como o sublinha o Prof. Jorge Miranda — o principio da prescrigdo normativa da
competéncia €, numa ordem constitucional de estado de direito, manifestacdo de duas
ideias mais fundas: a delimitacdo do poder publico como garantia de liberdade das
pessoas e a da separagdo e articulagdo dosorgdos do estado entre si e entre eles e os
6rgdos de quaisquer entidades ou instituigdes publicas.

Agente — distingue-se do conceito de 6rgéo. E unma diferenca de grau, pois o agente ¢é
alguém que «nZo forma, nem exprime a vontade colectiva, limitando-se a colaborar na
sua formacdo ou, o mais das vezes, a dar execugdo as decisdes que dele derivam, sob a
direccéo e a fiscalizagdo do 6rgdo.».

O funcionamento do 6rgédo, na medida em que se trata de uma construgéo juridica e
ndo de uma realidade fisica, implica a necesséria interveng@o de pessoas fisicas. Deste
modo, podem distinguir-se duas vontades:

e Quando se actua no dmbito da esfera juridica pessoal, estd a manifestar-se uma
vontade psicolégica.

e Quando se actua como suporte do 6rgdo estd a manifetsar-se uma vontade
funcional. Esta deve ser vista como manifestacio de vontade do orgdo, enm
conformidade com o fenémeno da imputagio.

Daqui resulta que nesta matéria ndo ha dualidade de pessoas como na representag@o,
legal ou voluntéria. Ha unidade: é uma s6 pessoa — a pessoa colectiva — que exerce o seu
direito ou prossegue o seu interesse, mas mediante a pessoas fisicas — as que formam a
vontade, as que sdo suportes ou titulares dos 6rgdos. Na verdade, dualidade ocorre na
pessoa singular, suporte do 6rgéo, ja que nela se acumulam duas qualidade:

e A de pessoa como particular e como cidaddo. Acto pessoal.

e A de titular do 6rgdo. Acto funcional.



. Classificacio dos 6rgaos do estado

Classifica¢do estruturais:

e Orgios singulares — um titular.

o Orgios colegiais — mais de um titular (A.R).

o Orgios simples — singulares ou colegiais, formando uma vontade unitdria.

o Orgios complexos — necessariamente colegiais, que se multiplicam, para efeito
de formacdo de vontade, em dois ou mais 6rgdos, uns singulares (Ministros) outros
colegiais (Comissdes parlamentares).

e Orgios electivos (nio electivos) — modo de designagdo dos titulares € a eleigdo.

e Orgios representativos — a eleigio constitui o vinculo de representagdo politica
(P.R.,ALR)

e Orgios nio representativos — os 6rgios néo electivos e os orgdos electivos
sem representac¢do politica (Provedor de Justiga, ou menbros do T.C. cujos titulares s3o
independentes).

e Orgios (ndo) constitucionais — aqueles que a Constituigdo cria, e ndo podem
ser modificados por leis ordindrias.

e Orgios de existéncia obrigatéria — necessariamente de existéncia obrigatoria.

o Orgaos de existéncia facultativa — existéncia facultativa (por ex., no Governo €
necessdrio a existéncia de P.M mas ndo de Secretérios de Estado).

Classifica¢io funcional:

e Orgios deliberativos — tomam decisdes.

e Orgio executivo — executa as decisdes.

e Orgios consultivos — praticam actos consultivos ou emitem pareceres.

e Orgios a se — os que decidem.

e Orgios auxiliares — aqueles que a titulo consultivo ou deliberativo, coadjuvam
outros, de modo a habilita-los a decidir ou mesmo a funcionar.

o Orgios legislativos, governativos, administrativos e jurisdicionais — em
razdo das fungdes do estado que desempenham ou em que intervém (embora nenhum
Orgdo pratique actos de uma sé natureza e possa falar-se quanto a cada érgdo em
fungdes principais e acessorias).

o Orgios de decisio e orgio de controlo, fiscaliza¢ido, ou de garantia — aqueles
com competéncia para a pratica de actos finais com projec¢do na vida politica ou nas
situagBes de pessoas e estes com competéncia para a apreciagdo desses actos, sejam
quais foram os resultados da apreciagdo (inclusive, no limite, a sua anulacdo ou
revogacao).

Competéncias Influéncia Processo de designagdo
il Por exemplo, um 6rgéo deliberativo devra ter ser composto
por multiplos membros. Realce para o facto de tudo isto

ser reflexo do quadro institucional vigente.

Composigdo




Algumas definigdes do ano passado e que acho serem relevantes:

Descentralizacio => designa o fenémeno da concessdo de poderes ou atribui¢Ges
piblicas a entidades infraestatais. Pode ainda falar-se em autonomia, autarquia,
autogoverno, auto-administragdo. Os conceitos aqui tornam-se multiplos e flutuantes.
Todos tém por base a separagio da pessoa colectiva Estado e outras pessoas colectivas a
ela subordinadas e chamadas tb a participar na prossecugdo de finalidade publicas.

- Administrativa: atribuem-se poderes ou fun¢des de natureza administrativa,
tendentes a satisdagio quotidiana de necessidades colectivas.

e Territorial — pela outorga de poderes administrativos a entes territoriais
menores que prosseguem um interesse geral (autarquias).

e Institucional ou funcional — através de institui¢des publicas, corporagdes,
associagbes publicas que prosseguem um interesse especializado
(institutos).

o Contrapde-se: primaria (atribui¢do por via constitucional ou legislativa,
de fungdes administrativas a pessoas colectivas de direito publico)
secundéria (permissdo legal de transferéncia de poderes administrativos
de pessoas colectivas de direito publico para pessoas colectivas de direito
privado e regime administrativo).

- Politica/Administrativa: atribuem-se poderes ou fungdes de natureza politica,
relativas a definigdo do interese publico ou a tomada de decisGes politicas. Por
maiores que sejam os poderes politicos dados as provincias ou regides estas
nunca integram o conceito estado. Esses poderes ndo sdo proprios delas e os
ordenamentos juridicos que constituem ndo tém validade origindrio. Equivale
nio a soberania, mas a autonomia politico administrativa (capacidade de auto-
criagio de normas sendo que soberania ndo existe. De extensdo variavel, ¢
atribuida por um Estado a um ente proprio) — aqui € sempre territorial, fala-se
nomeadamente nas regides autonomas — .

- Jurrisdicional: nfo existe, porque a fungéo jurisdicional estd sempre reservada
aos tribunais, 6rgdos do Estado.

Em qualquer dos casos, as entidades beneficiarias tém existéncia juridica em virtude de
uma criacdo ex novo ou de reconhecimento feito pela Constituigdo ou pelas leis do
-Estado.

Desconcentracio = ndo se depara uma pluralidade de pessoas colectivas, e tdo-
somente um pluralidade de 6rgos sem prejuizo da unicidade de imputacdo juridica,
existem varios érgdos do Estado por que se dividem fung¢Oes e competéncias.




Capitulo III — Actos juridico-constitucionais

. Actos juridico-piiblicos e actos juridico-constitucionais

As diversas fungdes do estado correspondem diferentes categorias de actso (actos do
Governo, eleigdes e referendos, actos administrativos, actos jurisdicionais ...).

Todos estes actos integram un conjunto muito vasto, o dos actos juridico-ptiblicos
— actos do estado no exercicio de um poder politico e sujeitos a normas de Dt. Pablico.
A estes contrapéem os actos de gestdo privada (podendo aqui estar conexos com o
desenvolvimento da fun¢do administrativa), quer os actos dos particulares.

No conjunto dos actos juridico publico avultam os actos juridico-constitucionais.
Definigdo formal — actos cujo estatuto pertence, a titulo principal, ao Dt. Constitucional,
sdo os actos regulados por normas constitucionais ou ainda, os provenientes de drgdos
constitucionais.

Definigdo material — ¢ mais dificil estabelecer uma defini¢do. N&o € incorrecto
reconduzi-los a actos de relevancia constitucional, ou a actos de concretizagio imediata
da Constituigdo. Estas maneiras de os definir sdo talvez demasiado vagas.

Surgem como actos de concretizagdo e execugdo da constitui¢do, em relagdo directa
com esta;

Conjungando as nogdes, tendo em conta o tratamento por lei quer dos actos da
fung¢do administrativa quer dos actos da fungfdo jurisdicional e atendendo ainda a
tradigdo cientifica de autonomizagdo de diversas categorias em ligacdo com tais
fungdes, ficam como actos juridico-constituciomais os actos da funcio politico-
legislativa e govenamental.

. A regulamentacio dos actos juridico-constitucionais

A Constituigdo contém regras comuns a todos os actos juridico-ptblicos:
= Necessaria conformidade com a Constituigéo.
= A daresponsabilidade civil do estado e das demais entidades ptblicas, em forma
solidaria com os titulares dos seus 6rgéos, funcionérios e agentes.
= A da pluralidade de votos, quando se trate de drg8os colegiais para a tomada das
respectivas deliberagoes.

Nao sdo muitas mais as regras comuns apenas aos actos juridico-constitucionais:
= A admissibilidade de delegagBio s6 nos casos e nos termos expressamente
previstos na Constitui¢do e na lei
= A da publicidade, através da publicagdo no Didrio da Republica

Compreende-se que seja assim, tendo em conta a irredutibilidade dos actos da
funcdo legislativa e da fungdo governativa e, ainda mais, a heterogeneidade destes
altimos.

Os actos juridico-constitucionais tém, a sede do seu tratamento , no texto da
Constituigdo, na parte III (organizagdo do poder politico) e IV (de garantia e revisio).
Para além disso a Constitui¢do ndo deixa de conter prescri¢gdes sobre actos da
func¢do administrativa e jurisidiconal:
= Regulamentos —art. 112.°, n.°7.



= Sobre actos administrativos — art. 199.°, alinea d).
= Sobre actos jurisdicionais — atr. 202.°, n.°3.

. Pressupostos, elementos, requisitos

Tal como os demais actos juridicos, na analise de qualquer acto juridico-
constitucional podem ser considerados pressupostos, elementos e ainda requisitos.

Pressupostos — vém a ser condigdes prévias e exteriores ao acto, de que depende a sua
existénecia ou a sua formagdo. O pressuposto mais importante ¢ o da competéncia.
Implica as seguintes trés exigéncias:
= Que o acto dimane de um 6rgdo do estado.
= Que o acto dimane de um 6rgdo competente em razdo da matéria.
= Que o acto dimane de um 6rgdo competente em razio dos outros factores
de competéncia (tempo, lugar, pessoas).

Elementos — sdo as partes integrantes do acto, definidoras do seu modo de ser ou da sua
estrutura.cabe referir quatro elementos:
= A vontade — uma vontade funcional.
= O objecto — sendo objecto imediato ou contendo o efeito a que o acto
se dirige, a realidade juridica sobre a qual o acto incide. Objecto
mediato a realidade de facto que lhe subjaz, o cinjunto de situagdes que
o acto conforma ou sobree que faz recair os seus efeitos.
= O fim que o 6rgdo prossegue através do acto.
= A forma, declaragfo ou exteriorizagdo da vontade, de ordinario traduzido
numa forma tipica consoante o tipo de acto de que se trate e que
comporta as formalidades necessarias a prepara-lo ou a completa-lo.

Requisitos — sdo os pressupostos e os elementos tomados ndo tanto da perspectiva da
estrutura mas da sua conformidade com a norma juridica e da apreciagdo que esta faz
sobre eles. Aparecem no palno dos valores que a ordem constitucional liga aos
pressupostos e aos elementos do acto. Reportam-se tanto a garantia do interesse ptblico
como 2 protecgdo dos direitos e interesses dos cidaddos que por ele podem vir a ser
atingidos. Cabe entdo falar em:

= Requisitos organicos

= Requisitos materiais

= Requisitos formais
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TITULO II - ACTOS LEGISLATIVOS

Capitulo I - A lei em geral

. Acepcoes de lei

Sdo multiplos os sentidos de lei:

® A lel como norma juridica, como ordenamento juridico positivo ou até como
Direito.

® A lei como fonte intencional unilateral de Direito — criagdo de normas juridicas
por acto de autoridade dirigido a esse fim (contraposta ao costume — pratica
social reiterada acompanhada da convicgio obrigatoriedade — ¢ a jurisprudéncia
— criag@o de normas juridicas através da decisdo de casos concretos).

® A lel como fonte intencional unilateral centralizada ou estatal de Direito
(contraposta as formas descentralizadas de criagdo do Direito — autarquias,
regides autonomas — e as formas de criagdo do Direito proprias de organizacdes
internacionais).

® Lei como acto da fungfo legislativa latissimo sensu, abrangendo quer a lei
constitucional quer a lei ordinaria.

® Lei como acto da fung@o legislativa Latu sensu ou lei ordinaria — acto
normativo da fungdo politica subordinado & Constituicio, tenha - eficacia
predominantemente externa ou interna.

® Lei como acto da fungdo legislativa stricto sensu — acto normativo da fungdo
politica subordinado a Constitui¢do e dirigido & comunidade politica e aindaa as
relagdes entre Orgdos de poder — eficicia externa — (contraposta aos
regulamentos e regimentos das assembleias).

= Lei como actio legislativo da assembleia politica representativa, como lei em
sentido nominal (contraposta quer ao decreto-lei quer a resolugdo — acto nio
normativo do Parlamento).

= A lei como acto sob forma de lei, recortado néo tanto pelo contetido quanto pelo
processo de formag@o e pela forma final, implicando essa forma determinada
forga juridica e havendo diversas formas de lei consoante as tramitagSes que as
leis sigam ou os érgdos que as editem.

Compulsando uma Constituigdo como a portuiguesa, verifica-se que mesmo ai as
referéncias a «lei» so multiplas e plurivocas.

. A problemitica juridico-politica da lei

A lei como acto da fung8o legislativa constitui um dos temas recorrentes da ciéncia e
filosofia politica e juridica. Com efeito, desde a antiguidade tém sido objkecto de
indagagdo a sua esséncia, fundamento e os seus limites:

= A lei, ordenagéo da razdo — S.Tomas de Aquino.

= A lei, vontade do soberano — Hobbes.

= A lei, garantia da liberdade civil — Locke.

= Alei, ligada a divis@o do poder — Montesquieu.

= A lei, expressdo da vontade geral — Rousseau.

= A lei, vontade racional — Kant.

= A lei, instrumento do dominio de classe — Marx.
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Mas a problematica da lei insere-se na problematica geral do poder. Com o contetido da
lei contendem a organizagdo da sociedade e do poder de a governar. N&o € por acaso
que Locke considera o poder legislativo o poder primordial, que Rousseau admite a
distingdo entre funcdo legislativa e fungdo executiva, sustentando que aquela € a unica
soberana, ou que, pelo contrario, Montesquieu a pretende limitar.

. A lei na evolucio do Estado

A cada tipo de Estado corresponde uma certa configuragdo da lei no dmbito das
ordens juridicas positivas (o Prof. Castanheira Neves fala em historicidade e
condicionalidade da fun¢#o legislativa, sublinhando a sua referéncia especifica ao poder
politico).

Pode, alias, fazer-se uma contraposi¢do entre o periodo antecedente do iluminismo e
o subsequente.

Antes do iluminismo, o pesa da lei era relativamente pequeno; lei e direito objectivo
ndo se confundiam, ndo s6 devido ao papel desempenhado pelo costume mas também
devido a aceitagdo de certos principios €ético-juridicos.

Diversamente, a partir do constitucionalismo, a lei tende a dominar todo o
ordenamento juridico estatal e chega a querer-se reduzir a tarefa dos juristas a sua
exegese; as sociedades s@o agora sociedades em movimento, com multiplas vicissitudes,
ndo raro revoluciondrias, que a lei acompanha, nuns casos e, determina noutros casos.

A teoria do estado absoluto levara ja ao contraste entre razio e vontade nos
dominios da criago e da aplicagdo da lei. Com a modernidade, o conflito passa a ser
entre a liber dade ¢ a soberania.

O enquadramento da lei surgido com a revolugfo francesa perdura at€ aos nossos dias,
havendo diferen¢as sensiveis entre a lei do Estado liberal e a lei do séc. XX.
= Na época liberal, a lei integra-se na visdo de uma sociedade de individuos livres
e iguais, homogénea, bem estruturada frente ao poder e cujo funcionamento se
pauta de acordo com a razdo. A lei assenta na majestade da razio e a
racionalidade € o seu limte intrinseco, inico e necessario. Alids, a constituiggo,
dominada quase por completo por normas organizatérias, ndo interfere na
grande maioria das matérias legais, nem € entendida como pardmetro de
validade da lei.
= Na sociedade do séc. XX, o legislador defronta-se com uma sociedade mais
heterogénea e mutéavel, e tem de utilizar, ndo raro, a lei para intervengdes
contigentes nos mais variados sectores da vida social, econémica e cultural. A
fun¢do garantistica transfere-se para a constituigdo (sede de valores
fundamentais da comunidade).
Hoje invés da soberania da lei, impde-se o principio da constitucionalidade e
implantam-se sistemas de justi¢a constitucional.

. Lei em sentido material e lei em sentido formal

(nfo li o livro sobre esta matéria, porque axo que os apontamentos da aula estdo
suficientemente bons)
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Caracteristicas da norma juridica:

Imperatividade — de forma directa ou indirecta as normas condicionam condutas (dever
ser)

Coercibilidade — Hoje a doutrina rejeita esta caracteristica, porque se admite a
possibilidade de normas sem sangdo (o Prof. Pamplona aceita-a pois € da esséncia da
norma juridica proteger espagos de liberdade e néo faz sentido falar destes sem algo que
lhes dé abrigo)

Generalidade — as normas dirigem-se a uma categoria genérica de individuos e ndo a um
individualemnte considerado ou identificado.

Abstrac¢io —

Lei material Vs. lei formal

O conceito de lei formal prende-se com a lei enquanto acto legislativo, correspondendo
aos 5 tipos indicados no art. 112.° da C.R.P. Associa-se a determinada forma uma
correspondente forga juridica (eficacia formal). Esta divide-se em activa (poder sobre
outras fontes, necessiriamente inferiores) e passiva (poder de resistir a alteragbes por
outras fontes, necessariamente inferiores).

Lei em sentido orginico-material (expressdo do Prof. Jorge) — € a lei como acto
legislativo da A.R., ou seja, a Lei, no sentido nominal estrito.

Lei em sentido material — acto da fung¢do legislativa, acto normativo da fungéo politica
subordinada directamente 4 Constituigdo. A lei em sentido material é sempre lei em
sentido formal, mas ja o inverso nem sempre € verdade.

Lei-medida — é um caso duma lei genérica, mas concreta (ndo ¢ abstracta), porque se
dirige a uma situagéo concreta e bem definida, presente (ex: lei por ocasifo e para apoio
de uma populagio numa catéstrofe natural). O orgamento de estado, as leis de amnistia,
as declara¢des do Estado de sitio ou de emergéncia, etc.

Leis individuais — so leis concretas, pois dirigem-se a um individuo e a certa situagdo
definida, mas sdo admitidas se tiverem por detrds um generalidade material (ou seja
atribui-se ao Saramago um pensdo por ser Nobel da literatura. Todos os Nobel da
Literatura portugueses devem usufruir de uma penséo igual).

Acto administrativo sob forma de lei — desi¢fio de um caso concreto e individual através
de lei.

PS: resolvi ir ver ao livro e descobri umas coisas interessantes ©

A ideia de lei sempre esteve tradicionalmente ligada a de criagdo ou de revelagao do
Direito e, de modo directo ou indirecto, a norma, regra.

A abstraccio enquanto caracteristica da lei vern sendo posta em causa ou abandonada,
sobretudo devido a emergéncia das leis medidas — instrumento de ac¢fo e interveng@o
do poder —, nem por isso a generalidade deixa de continuar a aparecer, sendo COmo
propriedade essencial pelo menos como propriedade natural da lei.

A exigéncia da generalidade se compagina historicamente com a conquista do principio
da igualdade perante a lei e se a sua critica vem a ser formulada hoje com frequéncia em
nome de uma igualdade efectiva e real, aberta a diferencia¢des e a discriminagdes
positivas, nfio menos seguro é que em Estado social de Direito ndo ha antagonismo
entre as duas vertentes; muito pelo contrario, elas completam-se numa tenséo dialéctica,
em que se interpenetram igualdade e proporcionalidade.
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O fen6meno das leis concretas e gerais ndo se da apenas com as leis-medidas. Ele
manifesta-se ha muito com as leis orgamentais, as leis de amnistia. Mas as leis-medidas
estdo ligadas a complexidade cada vez maior da vida hodierna e a sua aceleragio. S&o
leis de intervengdo em situagdes concretas para precisos efeitos e que se traduzem em
medidas ou providéncias dirigidas a resolugdo destes problemas em tempo util (leis cuja
actio dir-se-ia suplantar a ratio ou a constitutio) — por ex: a lein.” 3/97, de 27 de janeiro,
destinada a atenuar as consequéncias do incéndio ocorrido no edificio da dmara
Municipal de Lisboa.

Pode outrossim haver leis individuais, contando que, por detrds deste ou daquele
comando aplicavel a certa pessoa, possa encontrar-se uma prescri¢do ou um principio
geral. Tudo reside em saber se a razdo de ser da medida concreta ¢ individual que se
decreta leva consigo um intengdo de generalidade, por virtude do qual se alarga o
ambito da lei de maneira a abranger aquela medida.

Uma coisa é entdo a lei individual ainda reconduzivel ao ceme da generalidade,
implicita. Outra coisa o acto administrativo sob forma de lei, simples decisdo de um
caso concreto e individual e que deve ser simples aplicag¢@o de regra preexistente e s
valido se com ela se conforma (em estado de direito ndo é admissivel leis individuais
privativas ou restritivas de direitos).

Dualismo lei material e formal — lei formal ndo material ndo se reduz a presenca ou
auséncia de generalidade. Tem de ser encarado no quadro geral das fungdes do estado.
Lei em sentido material ndo é apenas a lei enquanto dotada de generalidade. E a lei
como acto da funcio politica e sujeita a constitui¢io. Sem essa Jocalizagdo, sem a
visdo ampla da comunidade politica , ndo existe lei..

Em suma a lei é o meio de ac¢fo essencial do poder sobre a vida social. Com a lei trata-
se de programar e promover uma ordem politico-social. -

Os regulamentos ndo podem ser leis em sentido material. E tdo pouco o podem ser as
declara¢des de inconstitucionalidade e de ilegalidade de normas juridicas com forga

obrigatdria geral; ou o poderiam ser os (extintos) assentos do STJ.

Assim, a relagdo entre lei em sentido material e lei em sentido formal deve estabelecer-
se na base de dois circulos concéntricos

Let em sentido material

L.ei em sentido forma

Circulos secantes sdo, sim, os das leis e dos actos normativos
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- Posiciio adoptada a lei em sentido materialsobre a lei na Constituicio de 1976

O Prof. Jorge defende a existéncia, embora ndo em termos rigidos, de uma acepgio de
lei material. Admite varios graus de contetido e reconhecendo que a generalidade néo se
impbe com toda a amplitude, pelo que o trabalho do intérprete tem de se socorrer
também de outros principios.

= Se a Constituigdo actual ndo define a fungéo legislativa, nem a lei, nfio se coibe
de definir a fungéo jurisdicional, reservando-a aos tribunais (art. 202.°). logo, a
func¢éo legislativa ndo pode confundir-se com a jurisdicional ou absorvé-la.

= A Constituicdo procede, mais de uma vez, & separagdo das competéncias
legislativas e administrativas — competéncias legislativas e administrativas do
Governo, competéncia legislativa da A.R. e competéncia de apreciagio de
decretos-leis e de actos do Governo e da Administragdo, poder de legislar e
poder executivo proprio das regides auténomas a que subjazem fungdes
diferenciadas.

= A fiscalizagdo da constitucionalidade e da ilegalidade € de normas juridicas, e
sdo actos legislativos os que se acham no seu cerne. Logo, fungéo legislativa é
funcdo normativa e pelo menos, um regime especifico de ficalizagio
concentrada de actos normativos justifica-se pela natureza do objecto ajuizado.

= O art. 112.° ocupa-se das leis e dos regulamentos, sob a epigrafe de «actos
normativos» e com estes actos se relacionam, os actos «de conteudo genéricox
dos 6rgdos de soberania, das regides auténomas e do poder local, de que fala o
1395 n "2,

= A Constitui¢do autonomiza, sob o nome de resolugdes, os principais actos nio
normativos do parlamento (art. 166.°, n.°5).

= Ha duas importantes normas de direito ordindrio que ligam a ideia de lei a de
«disposigdes genéricas» - sdo o citado art. 1.° do C.C e o art. 721.°, n.°3 do
C.P.C. Independentemente do seu lugar no ordenmaneto, elas traduzem visdes
sedimentadas da doutrina e da vida juridicas. Do mesmo modo, o art. 4.° do
Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais exclui da jurisdicdo
administrativa as normas legislativas.
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. Gnerealidade e Estado de Direito

A Constituicdo ndo prescreve expressas verbis a generalidade e a abstrac¢do. Nao
obstante, a ideia de generalidade perpassa:
= No conjunto de matérias sujeitas a reserva de lei e a tipicidade elgal.
=  Na eficicia obrigatoria geral da declaragdo de inconstitucionalidade e de
ilegalidade de nosrmas juridicas.
= Na previsdo de leis de base gerais dos regimes juridicos e dos
correspondentes decretos-lei e decretos legislativos regionais de
desenvolvimento (isto parece estar ultrapassado).

Se a Constitui¢do ndo estatui, directa e formalmente, a generalidade quanto a
todas as leis, nfio ¢ porque a generalidade s6 se justifique a titulo excepcional para as
leis restritivas de direitos, liberaddes e garantias ou para as leis sancionatérias. E, antes,
porue, quanto a estas, a particularissima delicadeza das matérias no plano dos valores
constitucionais exige uma inequivoca explicitagdo do principio.

Quer isto dizer que se oferecem dois graus de generalidade — um preceptivo
quanto a determinadas matérias e outro programético quanto as restantes.

Pode haver leis gerais e concretas ou leis-medidas, desde que ndo sejam sobre
direitos, liberdades e garantias e aplicagdo de sangdes, designadamente penais. A
Constituigdo consente também a existéncia de leis individuais, desde que nfo sejam
puros actos administrativos, leis individuais na acepgdo atras referida de leis que
obedegam a critérios gerais de normagédo, apesar de formuladas para certo ou certos
destinatarios.

As leis-medidas ou as leis individuais tém de obter uma legitimagéo
constitucional especifica, tém de possuir um conteido «materialmete geral» - tém de
respeitar os principios constitucionais relevantes no caso; ¢ o legislador fica vinculado a
atribuir o mesmo efeito a uma situacdo igual justificativa da disciplina anterior.

Pelo contrario, aquilo que € estritamente individual, concreto e imediato, aquilo
que contende com uma relagdo juridico-administrativa, aquilo que se traduz na
conformagdo da situacdo dos administrados pela Administragdo publica, ndo pode
deixar de ser antecedido por um comando legislativo. Poderia retutar-se este acto como
inconstitucional. Mas tal entendimento parece de rejeitar, porque estear-se-ia num nexo
silogistico entre forma e contetdo sem atender a outros factores significativos e porque
¢ duvidoso que exista uma reserva geral de Administracéo.

O caminho mais seguro € o que procede através da distingdo da hipotese consoante os
orgdos envolvidos: o governo, de um lado e AR do outro. O G. E simultaneamente
orgdo legislatoivo e administrativo (arts. 198.° e 199.°) a A.R. € apenas orgéo
administrativo e de fiscaglizagdo (arts. 161.° e segus).

O G. Pode fazer decretos-leis como praticar actos administrativos, o cirtério da
competéncia parece prevalecer sobre o da forma. E ndo se descortina como seja possivel
um controlo juridico eficaz. O que tera de acontecer sera a sujeigdo de eventuais
decretos-leis administrivos as instidncias contenciosas ordindrias, de acordo com o
principio geral do art. 268. n.°3.

A A.R. ndo dispondo de qualquer competéncia administrativa, ndo ¢ admissivel que
adopte a forma de lei para a producdo de uma cto administrativo. Se o fizer, a lei sera
pelo menos, organicamente inconstitucional (mas tem o poder de fiscalizar o G. Através
do instituto da ratificagdo).
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A consequéncia légica da reconducdo da lei com mero contetido administrativo a acto
administrativo sob forma de lei deveria ser a nega¢do da competéncia do T.C para
conhecer de eventuais vicios de inconstitucionalidade, pois o T.C. nfio é instincia
idonea para essa fung@o — os particulares ndo podem interpor recurso directo e a tutela
jurisdicional efectiva dos seus direitos compete aos tribunais administrativos. Podera
dizer-se, € certo, que o facto do T.C. qualificar como normas e controlar actos
administrativos sob forma de lei ndo pde em causa o art. 268.° n.°4 por dois tipos de
controlo ndo se excluirem; e reconhecer-se que, assim, se reforca a legalidade
democratica dos direitos dos particulares, mas isso nio ultrapassa a disfuncio do
regime actual.

Segundo wum acérddo do TC, este s6 pode apreciar a ilegalidade ou
inconstitucionalidade de uma norma, recorrendo primeiro ao acto que cria essa norma
— se ndo for uma Lei (tal como estd definida no art.® 112.°) esta terd de ser geral e
abstracta. Comtra tal argumenta o Prof Jorge Miranda com o artigo 268 e o nele
disposto.
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Capitulo II - Forma de lei e competéncia legislativa

. Unidade e pluralidade de formas de lei

A lei se tem um contetdo tipico, tem também uma forma caracteristica. A lei
distingue-se dos demais actos juridico-publicos por elementos formais preestabelecidos,
que se referem, uns, ao seu modo de revelagéo, outors ao seu modo de produgéo.

A forma de lei é¢ uma forma constitucionalmente definida: cabe a Constituigéo e
as elis com essas fungdes e a regimentos de assembleias legislativas regulad-la em
qualquer desses aspectos.

A partida, o legislador constituinte pode optar por uma s6 fomr a de lei ou por
uma pluralidade de formas. O critério predominante vem a ser o da competéncia. E se
ha um tnico 6rgdo nela investido, em principio depara-se uma tnica forma de lei; e se
ha mais de um sdo distintas as formas que se lhes agregam.

. Realce geral

No constitucionalismo moderno, o Parlamento ¢ o o6rgdo legislativo ou
funcionalmente maois adequado como o¢rgdo legislativo exclusivo, ou como O6rgdo
legislativo normal, ou primdrio, ou predominante. Este principio da separagdo de
poderes funda-se na ideia de que a lei, dirigida a todo o povo, deve ser votada pelos seus
representantes eleltos.

A historia e o direito comparado mostram que a atribui¢do de competéncias
legislativas ao parlamento tem-se feito em termos diferentes em razdo de factores
varidveis: a froma de estado — unitario ... — sistema governativo — parlamentar,
presidencial — a consagragdo ou ndo de institutos de democracia directa (referendo).

No séc. XX houve que proceder a adaptagbes e mesmo a atenuagdes
significativas em face das acelaradas exigéncia da sociedade. Desta maneira,
reconheceram-se aos governos, explicita ou implicitamente, faculdades legislativas. No
entanto, em democarcia representativa e pluralista, ndo se conhecem sistemas de
monopolio legislativo do executivo. Apenas em épocas de interregno ou pré-
constitucional, de duragdo limitada, tal se tem verificado. No caso portugués, desde
1820 sucedem-se ciclos bem marcados em correspondéncia com as constitui¢des e as
suas principais vicissitudes:

= Na monarquia liberal — competéncia exclusiva do parlamento a par da
emissdo de decretos com forga de lei do Executivo.

= Na 1.7 republica — competéncia originaria do Parlamento e derivada do
governo por meio de autorizagdes legislativas.

= No regime da Constitui¢do de 1933/1945 — competéncia originaria do
parlamento e competéncia do governo por meio de autoriza¢Oes
legislativas e por urgéncia e necessidade publica.

= De 1945/1974 — competéncia originaria e concorrencial do parlamento e
do Governo, salvo determinadas matérias reservadas ao parlamento.

®= No regime da constituigdo de 1976 — competéncia origindria e
concorrencial, mas com reserva parlamentar muito mais ampla e
subordinagdo dos decretos-leis de desenvolvimento de leis de bases as
correspondentes (embora aqui se tenha tentado reagir contra a
prevaléncia de poderes legislativos no executivo).
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Se dos textos passarmos a prdtica, poderemos notar que nos tltimos dois sécs. As mais
importantes leis foram decretadas ou por executivos, provisérios ou inconstitucionais,
ou por A.C. dotadas também de poderess legislativos (basta pensar nos decretos de
Mouzinho da silveira e nos de Passos manuel, passando pelas leis do casamento na 1?
Reptiblica e em 1976 por via de autorizagio legislativa a reforma dos C.C).

- Forma de lei e competéncias legislativas nas constituicdes portuguesas anteriores

Em Portugal, as trés Constituigdes do séc. XIX conferiram o poder legislativo
somente as Cortes com a sancdo do rei.

Apesar disso, a maneira como o sistema de governo funcionava durante a
vigénceia da primeira Carta, conduzia a periodos de ditadura durante os quais o Governo
emitia decretos com fungdo de lei que aquelas ratificavam ou consolidavam, apds
eleigbes gerais, através de bill de indemnidade.

A Constituigdo de 1911, mantendo embora o principio da competéncia originaria
exclusiva do parlamento, agora denominado Congresso da Republica consagrou as
delegagdes legislativas, pois que as autorizagdes do Poder Legislativo haviam,
naturalmente, de incidir sobre o objecto definidor da acg¢do do primeiro, a lei. Mas
reagiu-se contra as situagdes das ditaduras, instituindo-se a fiscalizagdo judicial da
constitucionalidade das leis, considerante crime de responsabilidade a publica¢do de
diplomas de carécter legislativo pelo Poder executivo.

A Constituigdo de 1933, no seu teor primitivo, sé daria ao Governo a faculdade
de elaborar decretos-leis no uso de autorizago legislativas ou nos casos de urgéncia e
necessidade piblica. A competéncia legislativa normal pertencia 2 Assembleia. Como
se entendia que a necessidade publica era de apreciagdo discriciondria, a ordem dos
factos a situagdo foi sempre a inversa.

Em 1945 vir-se-ia a conferir ao Governo competéncia quase ilimitada para fazer
decretos-leis, pondo a «verdade formal» de acordo com a «verdade real.

. Formas de lei e competéncia legislativa na Constituicio de 1976

Até a entrada da Constitui¢do de 1976, todo o poder legislativo foi atribuido a
6rgdos ndo representativos; por outro lado, a orgdos de direta ou indirecta origem
revoluciondria, com maioria ou totalidade de menbros militares; e, por outro lado, ao
Governo Provisorio.

A Plataforma de Acordo constitucional de 13 de Abril de 1975, pretendia
projectar sobre a Constitui¢do, um sistema onde predominaria a fungfio legislativa do
Conselho da Revolugdo. No entanto a plataforma de 26 de Fevereiro de 1976, que
reduziu o' C.R a érgio de soberania a par de outros, contribuindo por isso para as
competéncias legislativas serem distribuidas de forma «democraticay.

O essencial do poder legislativo foi distribuido pela Assembleia e pelo Governo,
com a reserva alargada de competéncia daquela, um regime mais rigoroso das
autorizagdes legislativas e afastamento de qualquer poder legislativo de urgéncia do
Governo. As A.L.R., também eleitas por sufragio universal e directo receberam o poder
de legislar sobre matérias de interesse especifico. Além das leis da A.R., eram formas de
leis entdo os decretos-lei — do C.R. e do governo — e os decretos regionais — A.L.R.
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Revisdo constitucional de 1982:

Extin¢do do C.R. e da sua competéncia legislativa.

Reforgo da competéncia legislativa das regionais.

Fomras de lei (art. 115.°,n.°1¢e5)

Subordinagio dos decretos-leis punblicados no uso de autoriza¢des
legislativas ou de desenvolvimento as correspondentes leis de
autorizac@o ou de bases gerais de regimes juridicos (art. 115.°, n.°2).
Defini¢do das leis gerais da republica, contrapostas a leis regionais (art.
115.°, n.°4).

Clarifica¢do de alguns aspectos dos regimes do veto politico (arts. 139.°
e235.7).

Ratificagdo de decretos-leis (art. 172.°).

Revisfo constitucional de 1989:

Criagdo doreferendo politico vinculativo a nivel nacional tendo por
objecto questdes de relevante interesse nacional que devam ser decididas
pela A.R. ou pelo G. Através da aprovagéo de acto legislativo (arts. 118.°
e 137°,alineac), 1395 0.°3)

Criagdo do instituto das autorizagdes legislativas as assembleias
legislativas regionais em matérias de interesse especifico das regides
auténomas e para o efeito, ai, de ndo observancia de leis gerais da
republica (arts. 164.°, alinea f), € 229.°, n.°1 alinea b), e n.° 2,3 ¢ 4).
Criacfo das leis organcias: leis organizatérias de certas entidades. Néo se
crioui uma nova categoria legislativa, mas apenas uma subcategoria
dentro das elis da A.R. (aprovagio exige maioria absoluta, na hipétese de
veto politico, a confirmagdo da lei requer aprovagdo por maioria de 2/3,
permite-se fiscalizagdo perventiva a pedido do Governo — quando da
exiténcia de maiorias negativas — ou da A.R. — existéncia de maiorias
negativas —). ;

Reponderagdo do instituto da ratificagdo de decretos-leis (art. 171.°,
n.°6).

Revisao constitucional de 1992:

Interven¢@o ndo directa no sistema de actos legislativos, mas de grande
importancia. Reconhecimento do primado da legislagdo comunitéaria.

Revisdo constitucional de 1997:

Afirmagdo como tendo valor refor¢ado as leis do art. 112.°, n.°3.
Respeito dos Decretos legislativos regionais ndo das leis gerais da
Republica mas sim dos principios fundamentais das leis geraius da
Reptblica (art. 112.°, n.°4).

Apresentagdo de um elenco de matérias de interesse exclusivo das
regides autonomas (art. 112.°, n.°9).

Transposigdo das directivas comunitérias por lei ou decreto lei, vedando-
se tal matéria a actos regulamentares e a D.L.R.

Alargamento do dmbito do referendo e ndo podendo agora a lei aditar
outras matérias as que dele ficam excluidas (art. 115.°, n.° 4 e 5).
Limita¢do do efeito vinculativo do referendo aos casos em que o n.° de
votantes seja superior a metadfe dos eleitores inscritos e participagio dos
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eleitores recenseados no estrangeiro, quando este lhes diga «também
especificamente respeitoy» (art. 115.°, n.° 12).

Atribuigdo a A.R. de poderes de fiscalizagdo de normas eurpeias (art.
161.° alinea G), no entanto a lei ainda ndo exite para que se possa
concretizar este instituto juridico).

Ampliagdo do dmbito do elenco das leis orgéncias, as quais passam a
abranger também os referendos regional e local).

Substituic¢do do termo ratificagdo de decretos-leis pelo termo apreciacio
parlamentar de actos legislativos (arts. 162.° alinea c)).

Criagdo do referendo politico vinculativo regional analogo ao referendo
nacional (art. 232.°, n.° 2).

Referéncia a4 «consulta duirecta», um referendo constitucional sui
generis: o relativo a institui¢3o concreta das regides administrativas e a
delimtagdo das respectivas dreas. (art. 256.°).

Revisdo constitucional de 2004:

Temos entdo:

Ampliacdo (desmedida na prespectiva do Prof Jorge) dos poderes das
ALR.

Desaparecimento das leis gerais da republica, e do interesse especifico
como critério definidor dos poderes legislativos da A.L.R.

Possibilidade de as regides legislarem sobre quaisquer matérias ndo
reservadas aos orgdos de soberania e aindas sobre certas matérias de
reserva relativa da A.L., precedendo autorizagéo legislativa.
Possibilidade de transposi¢do de directivas comunitarias pelas A.L.R.

Enfraquecimento do Estado perante a Unido europeia e as regides
autonomas.

Cmpromisso dilatério a respeito da regulagdo da comunicagéo social e da
limitagdo de mandatos (art. 118.°).
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RESERVA CONSTITUCIONAL E FORCA DE LEI

. A Constiuticio e a actividade legislativa

A C.R.P. permite ao legislador escolher o tempo e as circunstdncias da sua
intervengdo e determinar o seu contetdo, desde que respeite os critérios constitucionais.

Ja no plano orgdnico-formal ¢ completa a vinculagdo do legislador, sob um
triplice aspecto: o dos 6rgdos, o das formas e o da forga juridica.

Os orgéos legislativos sdo os o6rgdos constitucionais, as formas de lei sdo as
precritas na Constituigfo e a forca de lei a que dela decorre.

Temos aqui um problema de perfil interno (hierarquia do ordenamento juridico)
e um problema politico (caracteristicas do regime e do sistema de gorverno previsto na
Constituigdo).

Com efeito, existe uma verdadeira reserva de constitui¢io no dominio das
competéncias legislativas, das formas e da forca de lei.

Uma coisa vem a ser a preterigdo por um acto em concreto dos pressupostos e
requisitos no respeito dos quais deveria ser emanado (violacdo. de uma norma
contitucional). Outra coisa o estabelecimento por uma norma infraconstitucional de
diferentes pressupostos e requisitos, ainda que a proposito de uma situag¢do singular
(afastamento das regras constitucionais).

. Reserva de Constituicdo e reserva de lei

Reserva de constitui¢io — esta chama a si certa matéria, conferindo-lhe um tratamento
a nivel de normas que apenas podem ser alteradas astravés dos procedimentos de
revisdo constitucional. Esta sujeito a um principio de heteronomia. Podemos assumir
duas figuragdes: -
= Umas vezes, consiste numa reserva de regulamentacfo, de tal modo que
sdo as normas constituiconais que fazem, o travejamento da matéria e a
recortam perante outras — formas de execercicio da soberania (arts. 3.°,
10.°); o contetudo essencial dos direitos liberdades e garantias (art. 18.°).
= Qutras vezes a reserva traduz-se numa enumeragdo exaustiva. —
declaragdo do Estado de sitio e emergéncia (art. 19.°) 6rgdos de
soberania (art. 110.°) autarquias locais (art. 239.°).

Reserva de lei — A Constituicdo impde que tal tarefa caiba a lei, vedando a
administracdo e a jurisdigdo qualquer interferéncia. Estd sujeito a um principio de
autonomia. (reserva de direitos aos portuguese — art. 15.°; o ensino particular e
cooperativo — art. 75.°).

Esta nuns casos apersenta-se como relativa noutros como absoluta.

E absoluta, quando se afasta a projecgio de quaisquer outros actos ou tipos de actos
normativos sobre a matéria. Aqui a lei disciplina e trata determinada matéria.

E relativa, quando, os critérios ou os factores de normacao ou de decisdo caberem ao
tipo de actos constitucionalmente eleito, se admite a colaboragdo subordiagio de actos
de outra natureza ou de grau inferior. Aqui admite-se a concretizagéo, por exemplo, com
regulamento de execugdo.
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Da resreva de lei distingue-se a reserva de competéncia legislativa (A.R. arts.
161.°,164.%, 165.° - Governo art. 198.° - A.R.L. art. 232.°).

. A fixacdo de competéncia legislativa

O principio da fixagdo da competéncia legislativa pela Constituicio, conexo com
o principio da separagfo de 6rgdos constitucionais significa:

Que s6 sdo orgdos legislativos aqueles que a Constituiciio estabelece.
Que as faculdades legislativas que cada érgéo pode exercer sdo apenas as
que constam de normas constitucionais.

Que quando um 6rgdo recebe competéncias para fazer leis sobre uma
matéria s6 ele as pode interpretar, modificar, suspender ou revogar bem
como alargar ou restringir o seu 4mbito de aplicacfo.

Que quando a Constitui¢do reseva a um 6rgéo as bases gerais de certa
matéria, esse 6rgdo fica adstrito a imprimir um contetido Gti, uma
densificagfo suficiente, uma direcgdo especifica a lei a emitir; pois, se se
cingir a preceitos vagos cometerd um desvio de poder legislativo (que se
traduzira em inconstitucionalidade).

Que em caso algum se admitem sub-autorizagdes (quer dizer, um oérgio
que faca um acto legislativo autorizado n3o pode cometer a terceiro
orgéo a faculdade de regular a matéria reservada objecto de autorizacio
legislativa).

Que salvo nos casos previstos na Constitui¢do, nenhum 6rgdo, nem
sequer legislativo, pode determinar o se e o quando da actividade
legislativa do outro érgéo.

Que nenhum 6rgdo, mesmo legislativo, pode obrigar outro, mesmo se
também legislativo, a conferir forma de lei a qualquer acto da
competéncia deste.

. O principio da fixaciio das formas de lei

O principio da fixagdo constitucional das formas de lei complementa, numa
perspectiva  dindmica, o postulado da fixagfo constitucional de competéncias
legislativas. E o nicleo do art. 112.°. analisa-se do seguinte modo:

Que s6 sfo actos legislativos os definidos pela Constitui¢do nas formas
por ela prescritas (lei, decreto-lei e decreto legislativo regional).

Cada competéncia estabelece-se através da forma constitucionalmente
estabelecida. :

Nenhuma lei pode criar outras formas de lei, outras categorias de actos
legislativos.

Que nenhuma lei pode conferir a acto de outra natureza o poder de, com
eficacia externa, interpretar, modificar, suspender ou revogar qualquer
dos seus preceitos, entendendo-se que a modificagéo abrange a prépria
extensdo ou redugdo do seu ambito.

Além dos actos tipificados no art. 112.°, n.°1 h4 na Constituicdo actos que
interferem, de uma maneira ou de outra, no exercicio da fun¢éo legislativa. Sdo eles:

Referendo politico vinculativo a nivel nacional ou de regies auténomas.
A declaragédo de estado de sitio pelo P.R.



= A declaragio de guerra pelo P.R.
= Decreto de nomeagido de Ministros e Secretarios de Estado.

A existéncia deste actos ndo pde em causa a tipicidade constitucional, porque
esses actos sdo previstos pela Constituigdo. Quando muito, tudo, redundaria na
necessidade de reformular a enumeragio do art. 112.° (mas o Prof. Jorge diz que etes
no pdem em causa a tipicidade constitucional dos actos legislativos).

. O art. 112.°, n.°6, e as relacdes entre lei e regulamento

O principio do art. 112.°, n.°6, repercute-se fortemente nas relagdes entre lei e
acto infralegal. Ele proibe os reenvios normativos, que consistam em a lei remeter para
regulamento a interpretag@o, modificago, suspenséo ou revogacdo de preceitos legais.

Pode haver quer regulamentos de execugdo, regulamentos auténomos,
regulamentos destinados a conferir plena operatividade, ou execugdo a uma pluralidade
de leis ndo determinadas.

A hierarquia do ordenamento juridico, a racionalizagéo das tarefas normativas e
a seguranca dos cidados reclamam claramente o que a Constitui¢do prescreve no art.
112.%,1.°6.

O art. 112.°, n.°% ndo impede que a Administragdo por meio de instrugdes
genéricas ou actos analogos, proceda a interpretagdo e integragdo com eficécia interna.
T#o pouco ele impede que a Administragio interprete e integre as normas legais que
tem de executar. O aplicador da lei ndo pode deixar de, n pratica dos actos a seu cargo
realizar uma operagdo hermenéutica, com base em certos critérios.

Todavia, tal interpretacdo ndo tem forga de lei, ndo adquire o cardcter de
vinculatividade proprio das normas legais, ndo ¢ interpretagdo auténtica e, por isso, a
sua legalidade pode sempre ser questionada.

. Regulamentos delegados e deslegalizacio

Regulamento delegado — ¢ o regulamento que € elevado a fungdo e forca de lei. Aqui
alarga-se a 4rea dos tipos de actos que podem confluir legislativamente em certa matéria
— Giuliano Amato € importante neste dominio.

Deslegalizagio — é a matéria de lei que ¢ degradada a matéria de regulamento. Aqui
restringe-se, passando a matéria da lei a regulamento e de érgéos legislativo a orgéo

regulamentério — Otto Mayer importante neste dominio.

. Reserva de lei e principio da legalidade

A reserva de lei desempenha uma fungfo excludente e, mais do que isso, uma fungéo
positiva de reforgo do principio da legalidade da administragéo e-da jurisdi¢@o (alei é o
critério o limite e o fundamento de toda a actividade).

Numa dimensio menos exigente, legalidade equivale a ndo desconformidade da
actividade administrativa e jurisidcional com a norma juridica, seja qual for. Deste
modo, onde a Constituigdo imponha reserva de lei, legalidade ndo implica somemte
prevaléncia de lei, nem sequer prioridade de lei; e mais que isso, traduz-se em sujeigdo
do conteudo dos actos administrativos e jurisdicionais aos critérios e valores, ao sentido
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imposto pela lei como acto legislativo; envolve se no um monopélio normativo pelo
menos fixacdo primaria de sentido normativo pela lei.

. Forma de lei e forca de lei

A forma de lei carrega-se, em qualquer das suas variantes, de uma capacidade,
de agir e reagir. E, ligada tanto ao sentido das op¢des politico-constitucionais em razio
das matérias quanto & distribui¢do das competéncias e dos actos, essa forca de lei
assenta, antes de mais, no lugar fixado & lei no sistema juridico. Assim, assente na
posicdo hierarquica s6 inferior a da Constituicio.

Certa doutrina separa forga de lei (diz respeito & partiicular poténcia das leis,
traduzida em capacidade de inovar na ordem juridica preexistente) e valor de lei
(envolveria o regime tipico dos actos legislativos, o tratamento a eles conferido pela
ordem juridica e que consistiria em eles s6 poderem ser afectados por lei subsequente).

O Prof. Jorge ndo vé gialquer interesse nesta distingfio na nossa Constitui¢o.

A forga de lei é um conceito relacional, que se decompde num duplo alcance
material e formal, como capacidade de dipor, positiva ou negativamente, originaria ou
supervenientemente, sobre as relagoes e situagdes da vida, e como capacidade de agir ou
reagir relativamente a outros actos juridico-publicos.

Forca de lei material positiva — consiste na capacidade de dispor
originariamente sobre todas as matérias, sobre quaisquer relagdes e situagdes da vida.

For¢a de lei material negativa — consiste na capacidade de modificar,
suspender, revogar ou impedir a subsisténcia da regulamentagdo de qualquer matéria
por lei anterior.

Forca formal positiva - capacidade de modificar, suspender, revogar, destruir
outras leis. -
Forg¢a de lei formal negativa — consiste na capacidade de resistir ou reagir a
actos doutra natureza ou, em certos csos, a outras leis, ndo se deixando modificar,
suspender revogar ou destruir por elas.

. Forca geral e forca especifica de lei

Até agora cuidamos daquilo a que se pode chamar forga geral de lei, a forca
propria de qualquer lei.

A par dela, recorta-se uma forga especifica que se traduz na peculiar
consisténcia atribuida a certas leis em face de outras leis na medida em que ndo podem
ser afectadas ou contraditadas por elas, & margem do postulado lex posterior ... (?). é o
que acontece com a necessidade de respeito dos decretos-leis as leis de autorizagio
legislativa.
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DIREITOS FUNDAMENTAIS

Assentam numa ideia de fundamentalidade de direitos,
inatos, naturais do Homem. E um termo relativamente recente, ja
que até ao fim da primeira metade do séc. XX estes eram
designados como Direitos do Homem (séc. XIX) e mais tarde
Direitos  Humanos, seno a sua Dbase as ideologias  jus
racionalistas dos séculos XVIII e XIX. Hoje os Direitos Humanos
nido representam apenas estes conjunto de direitos inatos, tendo
sido alovo de evolucdo e englobando também direitos como a
liberdade de confissdo religiosa, a seguranga social ou a
educacdo. Por outro lado o préprio conceito de direitos humanos
é equivoce, pois todos os direitos s&o humanos, pois pressupdem
capacidade, personalidade.

Na evolugdo dogmatica da teoria dos direitos fundamentais
verificam-se dois desenvolvimento fundamentais:

e Democratizacgao recente de muitos paises fa A
Constituicdo passa para o centro do sistema juridico, ela
filtra-o e ©passa a ser o pardmetro de validade
constitucionalidade.

e Modificagdo filoséfica — Evoluindo-se, numa primeira
fase, do jusnaturalismo (prevaléncia do Direito Natural)
para o positivismo. Numa segunda fase wultrapassa-se o
simples positivismo, atingindo-se o pés-positivismo. Aqui
nio se despreza a norma Jjuridica, mas reconhece-se a
legalidade para 1a desta, isto &, reconhece-se a existéncia
de valores fundamentais que integram a ordem juridica. No
fundo verifica-se, hoje, uma aproxima¢do entre o direito e
a ética centralizando-se a posicgao dos direitos
fundamentais no seio da ordem juridica.

Deste modo, temos um espago de relevo para os direitos
fundamentais, que o Prof. Roberto, divide em trés
categorias:

e Direitos de primeira geragdo: direitos de

liberdade; direitos politicos. ,

e Direitos de segunda geragdo: direitos sociais

e Direitos de terceira geracdo: Direitos
colectivas/difusos, partlhados por  todos (Direitos
ambientais, de protecc¢do internacional).

Com efeito, o Prof. Roberto levanta uma questdo de

relevo fundamental: como interpretar oS direitos
fundamentais?

Sugere-se que se parta da técnica de interpretacgédo
corrente a todas as normas juridas (recorendo-se ao

elemento gramatical, histérico, sistematico e teleoldgico).
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No entanto, esta técnica serve apenas de ponto de partida.
Ora, o Prof. Roberto propde entdo a contraposicdo entre:

e Interpretagdo classica - Em que o papel da norma é
fornecer a solugdo para os problemas levantados, e o
papel do juiz é o de encontrar a solucdo (recusa-se a
criacédo).

o Interpretacdo moderna - a solucdo pode ndo estar
patente na norma, tendc o Jjuiz que valorar o caso
concreto. Atribui-se entdo ao juiz um papel criativo,
onde a vontade da lei se agrega com a vontade equitativa
do juiz.

Por outro 1lado, o Prof. Roberto levanta uma outra
questdo: como solucionar a ceclisdo entre direitos
fundamentais?

Tradicionalmente encontramos trés grandes critérios:

e Hierarquia (o superior prevalece sobre o inferior).

e Temporal (o mais recente prevalece sobre o mais
antigo) .

e Relacéo de generalidade e especialidade (a
especialidade prevalece sobre a generalidade).

Mas estes parecem ser critérios infatisfatdrios. HE que
ir mais longe na técnica de resolucd3o de conflitos. o Porf.
Roberto porpde entédo a necessidade da ponderacdo de
principios e valores em causa. k& esta técnica de ponderacio
que servira para solucionar a colis3o de direitos
fundamentais. Temos entdo trés fases dentro desta técnica:

e Normas relevantes em conflito potencial.
e Factos relevantes em conflito potencial.

¢ Solugbes possiveis a serem testadas.
Por fim, adoptar-se-a& uma de duas solucodes:
e Concessdes especificas entre duas normas de direitos

fundamentais. sera uma espécie de «via média», onde a
razoabilidade deve imperar.

e [m casos extremos tem de se abdicar de uma das normas,
sendo o juiz o ente que faz a escolha, decidindo qual dos
direitos deve prevalecer.
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AS LEIS DA ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

. Os varios tipos de competéncia legislativa do Parlamento

Ao definir a competéncia legislativa do parlamento, a Constitui¢do ndo se limta
a ttribuir-lhe o poder de «fazer leis sobre todas as matérias». Ela prev€ um quadro muito
vasto que importa dilucidar com cuidado.

= Entre competéncia legislativa genérica e competéncia legislativa
especifica.

= Entre competéncias legislativas reservada e competéncia legislativa
concorrencial, e naquela ainda entre reserva absoluta e relativa.

= Entre competéncia legislativa imediata e competéncia legislativa
mediata.

A competéncia legislativa genérica é a competéncia legislativa sem acepgdo ou
determinagfo de matérias (relativa a qualquer questdo).

A competéncia legislativa especifica reservada ¢ a competéncia sonbre certas
matérias (pratica de certos actos especificamente previstos numa norma
conmstitucional).

A competéncia legislativa reservada € a conferida unicamente a Assembleia.
Pode ser delegada (relativa) ou nédo (absoluta).

A competéncia legislativa concorrencial ¢ a que pode ser exercida tanto pela
Assembleia como pelo Governo, como pelas Assembleias Legislativas Regionais no
ambito regional.

O PROCESSO OU PROCEDIMENTO LEGISLATIVO

. O processo ou procedimento Jegislativo parlamentar

Seja qual for o 6rgdo competente para emanar, a lei resulta necessariamente de
um processo ou procedimento; resulta de uma sucessdo de actos de varia estrutura e
relativamente autonomos encadeadios para um fim.

Niao pode assimilar-se o procedimento Administrativo ao processo judicial, tdo
pouco se pode assimilar o processo legislativo ao procedimento administrativo.



Ha que ter em devida conta os elementos politicos que envolvem os elementos
estritamente juridicos, quer aqueles que se manifestam no seio dos ¢rgdos do poder quer
0s que brotam da dialéctica com influéncias ¢ as pressdes vindas da sociedade civil.

Ha um processo legislativo no dmbito da Assembleia da repiblica, com uma
pluralidade de formas; processos legislativos no &4mbito das duas assembleias
legislativas muito semelhantes; e o processo do Governo, com caracteristicas proprias
por causa da estrutura do Governo.

. A regulamentacio do processo legislativo parlamentar

As normas ordenadoras do processo legislativo parlamentar constam da C.R.P e
do Regimento, e ainda em aspectos relativos a certas leis ordinarias avulsas.

Regimento — «lei» interna do parlamento com determinada eficacia, que ndo
toma a forma de /ei, nem de resolugfo. E, naturalmente, é ele que dispde sobre todas as
suas alteragdes, as quais tém de ser aprovadas por maioria absoluta dos deputados. O
regimento distingue entre:

= Processo legislativo comum

= Processo legislativo especial — aprovagdo dos estatutos das regides
autébnomas, autorizagdo e ratificacdo da declara¢do de estado de sitio,
autorizagdo para declarar a guerra e para fazer a paz, autorizagOes
legislativas.

= Processos do plano e do or¢camento.

A pretericdo das normas constitucionais sobre procedimento legislativo determina
inconstitucionalidade com as inerentes consequéncias..

. As fases do procedimento

O procedimento legislativo assume dimenso temporal, conjunto de actos em
que se desdobra. Torna-se adequado agrupar os actos mais proximos, idetificando as
suas fungdes especificas. Cada fase tem de ser entendida como procedimento a se, com
as suas proprias subfases.

Tanto a unidade de cada fase quanto a unidade global do procedimento deriva
das regras juridicas a partir das quais se articulam as vontades dos vérios intervenientes
e se alcanga a lei como norma.

O processo legislativo parlamentar esta sujeito as vicissitudes provocadas pelo
desencadear de um processo de referendo.

. Iniciativa legislativa e competéncia legislativa

A iniciativa legislativa ndo se confunde com a competéncia legislativa. Sao
conceitos, evidentemente, diversos: iniciativa legislativa significa propor a lei,
competéncia decretar a lei.

Em 6rgaos singulares, o momento da iniciativa de um acto e o de decisdo podem
conincidir. JA4 ndo em Orgdos colegiais, nos quais a competéncia tem de ser sempre
dinamizada por algum dos seus titulares. Sem iniciativa ndo se pode exercer a
competéncia, mas precisamente competéncia legislativa vem a ser o poder de deliberar
sobre o texto em que aquela se traduz, aprovando-o ou rejeitando.

Observe-se, entretanto, que na generalidade dos casos a iniciativa tem a mesma
natureza da competéncia (sdo poder funcional). Os Deputados e outros sujeitos agem ao

29



servico do interesse publico, e ndo de qualquer interesse seu. Apenas na hipé6tese de
iniciativa de cidaddos se pode falar em direito em sentido préprio.

. Iniciativa legislativa e impulso legislativo

A iniciativa, sendo uma acto politico, situa-se ja no interior do procedimento
legislativo. O impulso legislativo esta, pode estar ou deve estar na génese do processo,
mas queda-se esterior a ele. E por mais significado constitucional que possua, postula o
subsequente exercicio do poder de iniciativa para se tornar eficaz.

Impulso legislativo estimulante da decisdo de legislar e da abertura do
procedimento legislativo, decorre directa ou indirectamente de uma norma juridica, a
qual torna essa decisdo necessdria ou obrigatéria. Outras vezes situa-se todo na
dindmica politica e social, tudo dependendo entdo das relagtes entre os orgdos do poder
e entre as forgas politicas e sociais. Dai pode sugerir-se o seguinte quadro.

De Direito Normas constitucionais ndo exequiveis por si mesmas

Interno Verificago de inconstitucionalidade por omissdo
Declaragdo de inconstitucionalidade quando acarrete
necessidade de legislar

Referendo politico nacional

Leis de base
Impulsos Juridicos Porventura, leis das grandes opgdes dos planos
economicos
De Direito Tratados que, ndo sendo auto-exequiveis, impliquem
Internacional concretizagdo legislativa

Directivas das Comunidades Europeias

Mensagens do P.R. ao parlamento, em especial sobre
emergéncias graves
Programa de Governo
Leis de autorizago legislativa

Impulsos simplesmente Petigdes
Politicos Recomendagdes e sugestdes legislativas do Provedor de Justiga &
AR

Acordos politicos entre partidos

A margem destas categorias podem considerar-se os impulsos difusos
correspondentes aos grupos de pressdo, as associagdes, a opinido publica, a
comunicagdo socuial influéncias a producéo legislativa.

Ha ainda quem fale em impulsos contra-legisferantes como impulsos oposi¢des
para que ndo se elabore determinado diploma.

. Tipos, formas e limites da iniciativa legislativa

A iniciativa da lei pertence aos Deputados aos Grupos Parlamentares, ao
Governo, as A.R.L e aos grupos de cidados.

30



A iniciativa de Deputados, Grupos Parlamentares é uma iniciativa interna, —
projectos de lei. A iniciativa dos Deputados pode ser individual ou colectiva (o limite de
20 Deputados subscritores de um projecto de lei obedece e uma preocupagio de garantia
de liberdade de deliberagdo).

A iniciativa do governo e das A.L.R. sdo iniciativas externas — assume forma de
proposta de lei.

Projecto e proposta de lei significam iniciativa originria ou de abertura do
processo legislativo: com qualquer projecto ou proposta de lei desencadeia-se um
processo legislativo, com vista a uma modificacdo de ordem legislativa.

Iniciativa superveniente, que se traduz em propostas de alteracio e em textos de
substitui¢do (apresentados por comissdo parlamentar, sem prejuizodos projectos e das
propostas de lei a que se referem).

Iniciativa genérica: pode versar sobre quaisquer matérias, salvo as reservas e
limites que a Constituigéo estabeleca (Deputados, G.P. Governo e grupos de cidadgos).

Iniciativa especifica: somente pode versar sobre matérias concernentes as
respectivas regides auténomas (A.L.R.).

Em principio, a iniciativa é concorrencial: projectos e propostas de lei podem
versar sobre as mesmas matérias. Mas existem situagdes de iniciativa reservada a certos
orgéos, embora atingindo apenas a iniciativa originaria — situagdes em que a iniciativa
originaria tem de vir do Governo ou das A.L.R, ainda que os deputados e os G.P.
possam apresentar propostas de alteragfo..

A iniciativa especifica €, em principio igualmente uma iniciativa reservada. Sao
as A.L.R. que elaboram as propostas de estatutos das regides ou de alteragdes aos
estatutos; a elas cabe agora em exclusivo a iniciativa de quaisquer leis que apenas a elas
digam respeito. Do mesmo modo, pela natureza das coisas, sdo reservadas ao Governo a
iniciativa das leis das grandes opgdes dos planos de desenvolvimento econdmico e
social e do orgamento assim como a Das leis de autorizagdes legislativas.

. Vicissitudes da iniciativa

O destino desejavelmente normal de um projecto ou de proposta de lei para o
autor € a sua aprovagdo em tempo 1til; e a aprovagéo estd dependente do respectivo
agendamento, da inscri¢do da sua discussfo e vota¢do na ordem do dia da Assembleia.
Podem, no entanto, sobrevir cetas vicissitudes: a nfio votagio na sessio legislativa em
que a iniciativa tenha sido tomada (podem subsistir na sesséo seguinte); a renovagfo; o
cancelamento e subsequente adopg&o por outrem (definitivamente rejeitados nfio podem
ser apresentados na mesma sessdo legislativa, por racionalidade processual); a
caducidade (caducam com o termo da legislatura, demissdo do Governo).

. A fase da apreciacio

Segue-se a fase da consulta, exame ou instrutéria. E também, neste momento,
cabe distinguir entre apreciagio interna (€ genérica dé-se em todos os casos) e
apreciagdo externa (especifica dé-se em matérias prevista na C.R.P., na lei ou no
Regimento).

. A apreciacio interna
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O exame em comissdio cabe & comissdo especializada permanente da A.R.,
competente em razdo da matéria, ou a uma comissdo eventual quando a importéncia e a
especialidade do projecto ou da proposta o justifiquem (a comissdo pode apresentar
textos de substitui¢do tanto na generalidade como na especializade, sem prejuizo dos
projectos e das propostas de lei a que se referem, quando n#o retirados).

As comissdes podem proceder a estudos, requerer informagdes ou pareceres,
solicitar depoimentos de quiasquer cidaddos, realizar audigdes publicas, requisitar e
contratar especialistas para as coadjuvar nos seus trabalhos, efectuar missbes de
informagdo ou de estudo. Os membros do Governo podem participar nos trabalhos das
comissdes, a solicitagdo destas ou por sua iniciativa e mesmo que ndo estejam sendo
apreciadas propostas de lei.

. A apreciacio externa

Os 6rgdos de soberania tém de ouvir sempre, relativamente as questdes da sua
competéncia respeitantes as regides autonomas, os 6rgéos de governo regional. Quanto
ao exercicio da competéncia legislativa da A.R., trata-se ou de legislagdo dirigida
apenas a uma das regides ou de legislacdo de dmbito mais vasto, mas de relevancia
regional; e os 6rgdos a ouvir s3o as assembleias legislativas regionais, tinicos 6rgaos
legislativos a nivel regional. De todo o modo, a audiéncia regional néo pode deixar de
ser entendida como mcra consulta exterior ao processo decisorio e sem forca
vinculativa. Os Orgios de soberania ouvem os 6rgdos de governo regional sobre as
questdes, e ndo necessariamente sobre as solugdes finais dessas questdes.

Conselho econémico e Social — 6rgdo de consulta e de concertagdo no dominio das
politicas econémicas e sociais. Participa na elaboragdo dos planos de desenvolvimento
economico e social e exerce as demais fun¢Ges que lhe sejam atribuidas por lei. Tem,
pois, de ser ouvido aquando da aprovagdo das leis das grandes opgdes dos planos e
poderé ser ouvido a respeito de outros diplomas de conteido econémico e social.

Conselho Superior de Defesa nacional — € o dérgdo especifico de consulta para os
assuntos relativos a defesa nacional e a organmizag@o das Forgas Armadas. Compete-
lhe emitir pareceres sobre legislagdo atinente a matérias de ordem militar.

Comissdes de trabalhadores e as asssocia¢des sindicais — t&m direito a participar na
elaboragdo da legislagdo do trabalho e dos planos-sociais que contemplem os

respectivos sectores.

. O debate parlamentar

A discussdo dos projectos e propostas de lei compreende um debate na
generalidade e outro na especialidade.

O primeiro versa sobre os principios e o sistema do texto e o segundo sobere
cada artigo, podendo a Assembleia deliberar que se faga sobre mais de um artigo
simultaneamente ou, com fundamento na complexidade da matéria, que se faga por
numeros.

A grande dificuldade pratica consiste em obter o agendamento de um projecto
ou de uma proposta de lei, perante a sobrecarga de tarefas da A.R., as deficiéncias das
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condi¢bes de trabalho parlamentar, as deficiéncias de assungfo pelos Deputados do
exercicio da fungéo legislativa e até do proprio excesso de iniciativa.

O problema da ordem do dia revela-se um problema politico de extrema
importéincia, a que as normas constituiconais e regimentais em vigor até agora nfo tém
dado resposta satisfatéria. J4 quanto 4 organizagdo dos debates, o Regimento,
especialmente apds a sua Gltima reviséo, representa um bom progresso (o P.A.R. fixa a
ordem do dia, ouvindo previamente a conferéncia dos representantes dos grupos
parlamentares).

. A votacio

A votagio compreende uma votagdo na generalidade, uma votacdo na
especialidade e uma votagéo final global. A decisdo de legislar é tomada na votacdo na
generalidade, as outras votagGes sdo consequenciais.

A votago na generalidade versa sobre cada projecto ou proposta de le, podendo
a Assembleia deliberar que ela incida sobre divisdo cuja autonomia o justifique. A
votagdo na especialidade versa sobre cada artigo, niimero ou alinea. A votagdo final
global ndo ¢ precedida de discussdo, podendo cada G.P. produzir uma declaragfo de
voto oral por tempo ndo superior a trés minutos, sem prejuizo da faculdade de
apresentacdo por qualquer Deputado ou G.P. de uma declaragéo de voto escrita.

Ainda segundo a C.R.P., se a A.R. assim o deliberar os textos aprovados na
generalidade serdo votados na especialidade pelas comissdes, sem prejuizo do poder de
avocagdo pela Assembleia e do voto final desta para aprovagdo gobal. Apartir de 1987,
o regimento passou a dispor que, sem prejuizo da necessidade de vota¢do na
especialidade pelo plenario decertas leis e do poder de avocagdo em geral pelo Plendrio,
a discussdo e votagdo na especialidade caberiam A comissfo competente. E nitida a
descrepéncia, que € no entanto preferivel por permitir uma divisdo de trabalho entre o
plendrio ¢ as comissdes, melhorando a qualidade das leis e acelarando o processo.
Podera falar-se me costume contra legem (néo para o prof. Pamplona Corte Real porque
como todos sabem: «o costume ndo ¢ fonte de direiton © ).

. As maiorias de aprovacio

Observando o quorum, a aprovagdo de projctos ou propostas de lei faz-se a
pluralidade de votos, ndo contando as abstengfes para o apuramento da maioria. O
principio geral de aprovagéo, como o de qualquer deliberagéo parlamentar, €, pois, o da
maioria relativa.

A CR.P. estabelece algumas excepgOes, umas concernentes a leis na sua
totalidade: '
= As leis orgéncias carecem de aprovagfo, na votagdo final global, por
maioria absoluta dos deputados em efectividade de fungdes.
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= A lei que regula o exercicio do direito de voto dos cidaddos residentes no
estrangeiro na elei¢do do P.R. carece de aprovag@o por maioria de dois
tercos dos deputados em efectividade de fungdes.

= A lei-quadro das reprivatizagGes € aprovada por maioria absoluta dos
Deputados em efectividade de fungdes.

Outras concernentes a disposi¢des sobre certas matérias:

= As disposi¢des relativas a delimitagdo territorial das regides
administrativas sdo aprovadas na especialidade por maioria absoluta dos
Deputados em efectividade de fungdes.

= As disposiges das leis que regulam a composi¢dio da AR. e os
respectivos circulos eleitorais, as restrigdes ao exercicio de direitos por
militares, agentes militarizados e agentes de servigos e forgas de
seguranga e as relativas ao sistema e ao método de elei¢do dos titulares
dos orgdos executivos do podere local carecem de aprovagdo por maioria
de dois tercos dos Deputados presentes, desde que superior a maioria
absoluta dos deputados em efectividade de fungGes.

Parecem ser de diferente exigéncia os regimes previstos: nas leis orgénicas, a
aprovagdo na generalidade e na especialidade pode fazer-se por maioria relativa, s6 a
votacdo final global requer maioria qualificada; nas outras leis, o que conta ¢ cada
disposigfo e ndo o conjunto e €, desde logo, na votag@o na especiaidade que tal maioria
qualificada tem de ser alcangada.

Podera a lei ordinaria ou o Regimento da A.R. juntar outras matérias as que
requerem maioria qualificada?

O art. 116.°, n.°3, dizendo «salvo nos casos previstos na Constitui¢do, na lei ou
nos respectivos regimentosy», poderia inculcar uma resposta positiva. Contudo, tal
solugdo seria incongruente com o principio democratico.

. A redaccao final e os decretos da A.R.

A redacgdo final incumbe a comisséo competente ou, no caso de mais de uma
comissdo se ter pronunciado, aquela que o Presidente determinar. Na falta de fixagéo de
outro prazo, redacgdo final efectua-se no prazo de cinco dias.

A comissdo ndo pode modificar o pensamento legislativo, devendo limitar-se a
aperfeicoar a sistematizagdo do texto e o seu estilo, mediante deliberagdo sem votos
contra.

Considera-se definitivo o texto sobre o qual ndo tenham recaido reclamagdes ou
depois de elas terem sido decididas pelo Presidente.

Os projectos e as propostas de lei aprovadas denominam-se «decretos da A.R.» e
sdo enviados ao P.R. para promulgagio.

Enviado o decreto para o P.R., fica a Assembleia impedida de se pronunciar
sobre o objecto até eventual veto do Presidente ou, no caso de veto juridico, até a
desi¢do do Tribunal Constitucional ou até ao esgotamento do prazo de promulgagéo.

Assim impdem o regular funcionamento das institui¢des e a logica interna do
processo legislativo.

. A promulgacio e o veto
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Nada, em pura légica e a face do principio da separagio de poderes entendido de
modo radical, reclama a intervengdo do Presidente da reptblica no procedimento
legislativo.

Todavia, salvo em sistema de governo convencional e em sistema de governo
directorial, por toda a parte, ao longo de mais de 200 anos, se observa a participagdo do
Chefe do Estado, através de actos especificos, varidveis de Constituigio para
Constitui¢do e com alcance diverso. E isso por duas razdes principais: primo, para que a
lei, dirigida a comunidade de cidaddos, aparega revestida de maior autoridade e
legitimidade e traduzindo solidariedade entre os principais 6rgdos do Estado. Secundo,
para que se possa exercer um controlo interorganico, seja de constitucionalidade
organica e formal, seja de mérito, ou, simplesmente, uma reponderagdo das razdes
determinantes do legislador.

A promulgacio analisa-se em trés momentos:
= Conhecimento qualificado que o Chefe de estado tem acerca de acto
destinado a converter-se em lei.
" Qualificacdo ou subsungdo de cada acto em concreto no tipo
constitucional correspondente
= Declarac¢io solene disso mesmo.

A sancfo vai muito mais fundo e pode até interferir no contetido do acto. Com
ela entra-se na propria decisdo legislativa; o 6rgdo sancionante, pelos menos, aprova
certa lei. A sua vontade completa a vontade do 6rgdo legislativo na produ¢do de um
efeito comum; opera-se um acordo de vontades.

O veto distingue-se da sang@o enquanto exprime um faculté d+empécher
(Montesquieu), e ndo ja uma faculté de statuer. O 6rgéo quie o emite ndo participa da
fun¢do doi estado traduzida em certo acto tipico e, por isso, nem contribui para o
conteudo deste acto, nem decide sobre a sua produgdo. O veto é a recusa, o
impedimento, a fiscalizagdo de um 6rgdo a outro 6rgdo, a impossibilitagdo de um acto
produzir efeitos por accio de um 6rgdo exterior a competéncia para a sua pratica.

. Regime da promulgacio

Ao P.R. compete, pois, promulgar e mandar publicar as leis da A.R. Mas pode
recusar a promulga(;ao exercendo ento veto juridico ou veto politico.

O principio geral ¢ o da promulgagfo livre: o Presidente pode optar entre
promulgar e exercer, dentro de certos prazos, veto por inconstitucional ou veto politico.

Promulgacdo vedada, ou pelo menos condicionada — a de decreto enviado «para
promulgagio como lei organcia»: o P.R. ndo o pode promulgar sem que decorram oito
dias apos a sua recepg¢do, visto que, quanto a tais decretos, a fiscalizagdo preventiva
pode ser pedida ndo s6 pelo préprio P.R. mas também pelo Primeiro-Ministro ou por
conjuntc um quinto dos Deputados & A.R. em efectivagéo de fungdes.
Promulgag¢@o vedada da-se também em trés hipoteses ligadas a fiscalizagfo preventiva
= Quando o T.C. se pronuncia pela inconstitucionalidade de qualquer
norma, devendo entdo o P.R. devolver o diploma a Assembleia.
= Quando, sendo o diploma entdo submetida a nova deliberago, ndo logre
atingir a seu favor a maioria de dois ter¢cos dos Deputados presentes,
desde que superior a maioria absoluta do Deputados em efectividade de
fungdes.
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= Como se vai ver, quando o diploma seja confirmado por essa maioria e 0
Presidente ndo promulgue em certo prazo.

Promulgagio obrigatéria é quer a das leis de revisdo quer a das leis, verificadas certas
vissicitudes:
= Passados os prazos constitucionais para o veto sem que este tenha sido
exercido
= Quando, exercido veto politico, o diploma venha a ser confirmado pela
maioria constitucionalmente estipulada.

. Referendo politico vinculativo e veto

O instituto do referendo vinculativo nacional ndo pode deixar de ter directas
implicagdes no tocante a promulgacao e veto.

Pode o P.R. recusar a promulgacdo de lei feita contra o resultado de um
referendo? E, inversamente, pode o Presidente recusar a promulgagdo de lei feita em
obdiéncia a tal resultada? Ser4 a promulgac@o vedada ali e obrigatéria aqui?

No primeiro caso, nfo se anotolha possivel o pedido de apreciagdo preventiva do
T.C., porque a fiscalizagdio preventiva reporta-se s'6 a inconstitucionalidade e a
contradi¢do entre lei e resultado de referendo ndo equivale a inconstitucionalidade. Ja
uma necessaria recusa de promulgagdo se afigura bem consonante com o escopo do
instituto, embora falte expressa cominagdo constitucional.

Na hipétese de correspondéncia entre o resultado entre o resultado do referendo
¢ a lei aprovada pela A.R., seria descabido que depois de duas reiteradas vontades do
povo no mesmo sentido o Presidente pudesse ainda exercer veto politico.

. Veto por inconstitucionalidade e veto politico

Tém em comum assentarem numa decisdo politica do P.R. Distinguem-se pela
estrtura e pelo regime juridico.

O primeiro apenas pode fundar-se em inconstitucionalidade.

O segundo embora nenhum preceito constitucional empregue o adjectivo
politico, ele ndo pode fundar-se em razdes juridicas, apenas politicas (interesse publico,
conveniéncia para o Pais).

O veto por inconstitucionalidade precede, logicamente, o veto politico, porque a
questdo juridica é necessariamente prévia em relagdo 4 questdo politica (o que ndo
impede que desencadeado o processo de veto politico, possa sobrevir uma questao
juridica).

O prazo para ser requerida a aprecia¢do preventiva € de oito dias a contar da data
de recep¢do do diploma e a iniciativa ndo preclude, o veto politico: no caso de o T.C.
ndo se pronunciar pela inconstitucionalidade o P.R. pode exercer o veto, solicitando
nova apreciagdo parlamentar.
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Pelo contrario o exercicio do veto politico preclude a iniciativa de fiscalizagio
preventiva: uma vez concretizado, ainda que antes de decorridos aqueles primeiros oito
dias, ja4 o Tribunal no pode ser chamado a emitir o seu juizo.

. As opcoes do parlamento

Requerida a fiscalizagdo preventiva e tendo-se o T.C. pronunciado pela
inconstitucionalidade, o decreto da A.R. n8o pode ser promulgado e é-lhe devolvido
pelo P.R.

O prazo para a devolugdo deve ser um prazo correspondente ao decurso do
tempo at€ a publicag@o da decisdo do T.C.

Recebido o diploma, a Assembleia tem véria possibilidades:

= Nada fazer

" Expurgar a norma considerada inconstitucional — se o fizer o P.R. podera
depois exercer o veto politico.

= Confirmar o diploma — o P.R. terda a faculdade de promulgar ou
naopromulgar

® Reformuld-lo — poderd o p.r. requerer a apreciagdo preventiva da
constitucionalidade de qualquer das normas.

Se o T.C. se néo pronunciar pela inconstitucionalidade, o P.R. dispora ainda de
um prazo de vinte dias para optar entre a promulgacdo e o veto politco. Se nfio o exercer
somemte poderd promulgar. _

Havendo veto politico, o Parlamento tem, por seu turno, ao seu alcance trés
caminhos:

= Nada fazer.
®  Confrimar o diploma.
= Reformula-lo.

. A segunda deliberaciio pela Assembleia da Repiblica

Exercido o veto politico pelo P.R., a Assembleia ndo fica obrigada a deliberar de
novo. Pode fazé-lo, a contar do décimo quinto dia posterior ao da recep¢do do decreto
devolvido ou da mensagem de fundamentagéo do veto politico, por iniciativa do P.A.R.
ou a requerimentode um quinto dos Deputados (arts. 169.°, n.°1, e 171.°, n.°1 do
Regimento)

O regimento da A.R. versa sobre a segunda deliberagdo de forma restritiva s
prevendo ‘a votagdo na generalidade para confirmagdo ou para expurgo da norma
inconstitucional. Deve, porém, integrar-se de modo a ndo excluir o poder de
reformulacdo e a votagdo na generalidade por maioria ndo qualificada. Esse tem sido o
sentido e pratica da jurisprudéncia do T.C.

. Os efeitos da confirmacio

Em caso de veto por inconstitucionalidad, se a Assembleia confirmar o decreto
pela maioria qualificada prescrita, o P.R. ndo ficard obrigado a promulgar, podera
promulgar insiste-se. A promulgaggo ¢ livre e leva consigo um sentido de sangio.
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Pelo contrario, em caso de veto politico, hd um dever de promulgar. E
facilmente se compreendem, & luz de principios bésicos do sistema constitucional, as
razdes de diferenca.

No veto juridico, ha apenas uma faculdade de promulgagdo, porque nem o 6rgdo
legislativo deve prevalecer sobre o juizo de inconstitucionalidade, nem o T.C. sobre o
Poarlamento democvraticamente legitimado.

Ja no veto politico, a A.R., deliberando por maioria qualificada, impde ao P.R. a
necessidade de promulgar, porque o que estd em causa €s6 o mérito da lei e o drgio
legislativo deve ter, nesse ponto, palavra decisiva

E se o P.R. ndo promulga? Ndo se admite promulgacdo tacita, pelo que a omissio do
P.R. é inconstitucional, a despeito de a C.R.P. ndo estipular nem o seu suprimento, nem
uma fiscalizacdo juridica especifica, e muitomenos a tipificar como crime. Tudo estd no
art. 111.°da C.R.P.

. A referenda e a promulgacéio

A promulgacio estd sujeita a referenda ministerial e a falta de referenda
determina a sua inexisténcia juridica.

Mas convém frisar, desde ja, que se tomna dificil compreender essa necessidade,
tendo em conta os dados do sistema de governo. SO por conservadorismo juridico
subsiste a referwenda da promulgacdo de leis.

Referenda — oposi¢ao da assinatura de um ou mais menbros do Governo junto da
assinatura do Chefe de estado, em actos deste que devam revestir a forma escrita.
Corresponde a um principio de colaborag@o entre os dois 6rgéos constitucionais na
obten¢ao de um resultado prefixado. A C.R.P. concebe o instituto como um instrumento
de interdependéncia do P.R. e do Governo.

A referenda ¢ livre em face dos actos especificos ou préprios do P.R. ndo em

face dos actos integrados em processos ou procedimentos em que se inserem actos de
outros érgios ou que envolvem acordo e colaborag@o entre o Presidente e o Governo.
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CAPITULO 11l - AUTORIZACOES E RATIFICACOES LEGISLATIVAS

Autorizacdes legislativas

. O parlamento e as autorizacoes legislativas

O 1nstituto das autorizagdes legislativas tem de ser percebido tendo em conta as
vicissitudes dos modos de produgdo das leis nos ultimos 150 anos e o principio
fundamental da fixagdo da competéncia pela norma juridica.

Por um lado, as autoriz¢Ges legislativas manifestam a superagéo do exclusivo de
competéncia legislativa do parlamento. Por outro lado, porém, as autorizagdes
legislativas levam consigam o essencial do Estado de Direito n3o s6 or apenas serem
consentidas em 4reas mais ou menos circunscritas como, sobretudo, por estarem sujeitas
a um enquadramento mais ou menos limitaivo e rigoroso

A Constituicdo de 1976 submeteria a apreciagdo, no Ambito do instituto da
ratificagfio, tanto os decretos-leis publicados fora de autorizagdes legislativas quanto os
decretos-leis publicados em seu uso, se bem que com requisitos menos exigentes quanto
aos primeiros do que quanto aos segundos.

Por seu turno o Regimento da A.R. enucia regras proprias do processo de
concessdo das autorizagdes legislativas: resrva de iniciativa origindria do Governo; e
dispensa de exame em comiss&o.

. Natureza das autorizacdes legislativas

Existem autorizacOes legislativas de natureza regional. Mas vamos tratar apenas
das do Governo.

A matriz positiva mais geral do instituto das autorizagdes legislativas pode
considerar-se, no plano dos principios, o tantas vezes referido art. 111.°, n.°2 da
Constituicdo.

Contudo, isso nfio leva necessariamente a integra-lo numa tnica categoria em
que caberiam todas as delegagdes latissimo sensu descritas no texto constitucional: além
da autorizagdo legislativa, a delegagdo de actos instrutérios que se ndo prendam
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directamente com direitos fundamentais pelo juiz noutras entidades, a substituigdo dos
Minstros pelos Secretarios de estado na comparéncia perante as reunides plendrias da
AR., a delegacdo de poderes em C.M. especializados entre outras.

Também a circunstancia de o art. 111.°, n.°2, aludir a «delegag@o» ndo determina
ou permite assimilar a autorizagio legislativa & tipica delegagdo de poderes nascida no
Dt. Administrativa..

Nenhuma das concepgdes classicas propostas pelos administrativistas se revela
adequada a explicar o fenémoneno das autorizagdes legislativas. Nao hd aqui uma
transferéncia de poderes. A A.R., votando a autorizacgo, ndo cede faculdades atribuidas
pela Constituigio, nem renuncia ao seu exercicio. Apenas chama o Goveno a também
exercé-las. A titularidade e o exercicio continuam na Céimara; mas o Governo vai
participar duma e doutro, por virtude da lei de autorizagdo.

T#o pouco a autorizagdo legislativa se traduz numa imposigdo ao Governo para
legislar. Por sua iniciativa, o Governo recebe um poder, ndo um dever.

Ao legislar precedendo autorizagdo, o Governo, sem divida, exerce uma
competéncia sua, ndo exerce uma competéncia alheia; ndo € uma mandatario do
Parlamento. No entanto, nfio se trata de um poder que o Governo ja possuisse.

. Regime das autorizacdes legislativas

A autorizagdo legislativa incide sobre objecto individualizado, com sentido
prefixado, por certo tempo, de utilizagdo nica quanto a cada matéria. E parece mesmo
plausivel, em face do principio preferencial constante da C.R.P., que a Assembleia s6
deva conceder, quando ela ndopossa fazer, por si, a lei e esta seja necessdria.

Qualquer autorizag¢do legislativa esta sujeita a quatro ordens de limtes:

e Substanciais:

- 86 pode haver autorizagGes legislativas sobre matérias do art. 165.°.

- S6 pode haver autorizagdes legislativas sobre estas ou aquelas matérias do art.
165.°; ndo sobre todas as suas matérias ou alineas.

- Consequentemente, a lei de autorizagfio tem de definir tanto o obejcto como a
extensdo da autorizagdo.

- A cada matéria de autorizagdo ndo pode corresponder mais que um acto
legislativo do Governo e por conseguinte, durante o periodo da autorizagdo, néo
pode haver dois decretos-leis sobre a mesma matéria.

Se hover veto,podera o Governo formular novo decreto-lei sobre a mesma matéria?
Parece que sim, pois a autorizagio s6 deve considerar-se «utilizada» quando, se tenha
verificado um acto legislativo que altere a ordem juridica e tenha efeitos externos.

e Formais:

- A autorizacgdo legislativa tem de ser explicita e auténoma; tem de constar de
uma lei de autorizagdo, com a sua peculiar.

- O acto autorizado tem de revestir a forma de decreto-lei nunca a de decreto
regulamentar

- O acto autorizado tem de se reportar a determinada lei de autorizac@o,
expressamente invocada.

e Subjectivos:

- S6 pode haver autorizagdo legislativa da A.R. ao Governo, ndo a qualquer outro
6rgdo.
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A autorizag@o legislativa s pode ser concedida por uma Assembleia na

plenitude de fungdes, ndo por uma Assembleia dissolvida.

- A autorizagdo implica uma relag@o fiduciaria entre a Assembleia e o Governo,
porque este € o politicamente responsavelperante aquela.

- O Governo ndo pode autorizar outro 6rgdo a servir-se da autorizagdo legislativa,
porque ndo hé subdelegacio sendo quando a norma a preve.

e Temporais:

- A autorizagéo legislativa ndo pode ser para todo o tempo, sob pena de se destruir
a regra da reserva de competéncia.

- A autorizagfio tem de ser, pelo menos motivo, por um tempo relativamente

curto, pelo tempo adequado e necessaria.

Se a lei de autorizagdio ndo observar os limites a que se encontra adstrita, serd
inconstitucional.

Inconstitucinoalidade organica no caso de preterigdo de limites substantivos,
subjectivos e temporais;

Inconstitucionalidade formal, na hipétese de preterigdo de limites formais;

Inconstitucionalidade material, por desvio de poder legislativo, na falta ou
insuficiéncia de sentido.

Nenhum decreto-lei pode ser emitido antes de ser publicada e de entrar em vigor
a lei de autorizagdo. Em contrapartida, problemas delicados surgem a respeito do termo
final, a respeito de saber até quando pode ser validamente aproveitada uma autorizagdo
legislativa.

O dia da publicagdo ndo pode ser tido em conta, porque, como se salientou, a
publgicagdo ndo integra o procedimento legislativo. Em rigor, deveria ser o da
aprovagdo em C.M., mas a sua pratica muito irregular ¢ o défice de publicidade
envolveriam o risco de manipulagdo de datas.

O prof. diz que ¢ o dia da recepgdo do decreto-lei na Presidéncia da republica,
por se verificar af o enlace da intervengdo dos dois 6rgdos. Se nesse dia ainda ndo tiver
decorrido o tempo da autorizagéo, o decreto-lei sera valido.

. As autorizacoes legislativas orcamentais

Desde ha muito as leis orgamentais portuguesas vém inserindo autorizagdes
legislativas concernentes a impostos ou, em moldes mais amplos, ao tratamento
tributario de matérias e actividades econdémicas e sociais.

A partir de 1980, passou a formular-se uma regra de caracter geral, preliminar a
tais disposicdes mais ou menos nestes termos: «Durante o ano ... o Governo €
autorizado a cobrar as contribuigdes e impostos constantes dos codigos e demais
legislagdo tributaria com as subsequentes alteracdes introduzidas a cobrar nos arts
seguintesy. '

Ora, estas autorizagdes legislativas oferecem, 4 vista desarmada, duas notas
peculiares:

e O seu caracter instrumental ou subordinado, a sua incorporagdo nas leis
orgamentais, com todas as consequéncias sistemadticas que tal implica, em vez de
constituirem leis auénomas.

e E ando indicagfo ex professo de um prazo para a sua utilizacdo.

. O regime das autorizacoes legislativas orcam,entais
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O regime das autorizagdes legislativas orcamentais ha-de ser construido na base
dos interesses publicos determinantes da especificidade da propria lei orgamental. As
autorizagdes concedidas ao Governo na lei do orgamento observam o disposto nesse
preceito e, quando incidam sobre matéria fiscal, s

O caducam no temro do ano econémico. Porém ao contrdrio do que poderia
parecer, ndo ha somemte particularidades no dominio da vigéncia.

Distinguem-se por:
e Objecto:

1. A definicdo do objecto e da extensdo de cada autorizagdo deve ser
entendida no contexto sistematico do orgamento.

2. A autorizacdo legislativa or¢gamental pode ser utilizada mais de uma vez
(caduca com o termo do ano econdémico).

e Forma:

1. Seguem a tramitag@o da lei de aprovag@o do orgamento, dentro da qual se
inserem.

2. A iniciativa origindria ndo € reservada ao Governo.

3. A Assembleia ndo pode interpretar, modificar, suspender ou revogar uma
autorizacdo legislativa orcamental em matéria tributria a ndo ser por
ocasido e no dmbito de uma lei de alteragdo do orgamento.

e Sujeitos:

1. A autorizagdo legislativa orgamental em matéria fiscal € concedida
independentemente da situacdo e do destino da Assembleia e do Governo
em fungdes ao tempo da sua votagéo.

2. A autorizagdo legislativa orcamental ndo caduca com a dissolugdo do
Parlamento ou com a demissdo do Governo.

e  Tempo:

1. A autorizagfo legislativa orgamental tem durag@o equivalente 4 vigéncia
do orgamento; a Assembleia ndo poderia fixar-lhe uma duraco inferior
ou superior, porquanto € nesse hoizonte temporal que tem de ser
exercida. E de duragio anual.

Ratificacoes legislativas

. Relance histérico-comparativo

O conceito de ratificacdo surge em Direito constitucional em termos algo
diversos daqueles em que surge noutros sectores juridicos. Reporta-se sobretudo aos
actos legislativos, embora também possa interessar no dominio dos actos legislativos e
dos regulamentos.

Ha ratificacBio como sangdo (convalida-se o acto, suprindo a
inconstitucionalidade ou ilegalidade que o inquina), ratificagdo como confirmag¢io (um
orgdo diferente daquele que pratica o acto manifesta uma vontade de sentido idéntico,
confirmando-o) e ratificagdo como fiscalizagdo (apreciagdo ditada por razdes de
oportunidade e de conveniéncia, s6 afectandoo acto quando de sinal contrario).

. Os dois tipos actuais de ratificacio

A ratificagdo surge no presente Direito Constitucional portugués sob duas
fei¢cdes bem distintas:
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e Ratificagdo pelo plenario da Assembleia da Republica da declaragfo de estado
de sitio. Hoje diz-se confirmagfo e é juridicamente necessdria. E desencadeado pelo
P.A.R. Aqui a ratificagdo assume papel de verdadeira rennovagio do acto

e Ratificagdo pela Assembleia dos decretos-leis do governo, salvo os respeintantes
a organizacdo e ao funcionamento deste, e dos decretos legislativos reginais emitidos no
uso de autorizagdes legislativas — nunca € juridicamente necessaria. Nenhum desses
decretos carece de ratificagdo para continuar em vigor. Implica a iniciativa de 10
Deputados, s6 podendo ser exercida em certo prazo. Aqui realce para a ratificacéio tacita
(a A.R. ndo se pronuncia) e para a ratificagdo sem emendas (a A.R. manifesta uma
vontade sem contetido inovador).

A recusa de ratificacdo ou a suspensdio de execugdio tomam a forma de
resolugdo.
Existern dois elementos, contudo, que apresentam de comum os dois institutos:

e A fixac#o do objecto do processo néo pela A.R., mas pelo érgdo que pratica o
acto a apreciagéo parlamentar.

e A ndo producdo retroactiva de efeitos da deliberagéo parlamentar.

. A funcao da ratificacio de decretos-leis

Os decretos-leis publicados pelo gobverno ndo t€m eficacia proviséria, nem sdo
actos legislativos imperfeitos, antes da ratificag@o.. estdo, por certo, pendentes de
condi¢do; porém, ndo de condigdo suspensiva, e sim de condi¢do resolutiva. O prazo
para requerer a sujeigdo a apreciacdo € apenas o prazo para a opgao, no caso de uma
postura critica ao decreto-lei, entre a utilizag@o de dois procedimentos, o legislativo e o
de ratificacdo.

E assim em virtude da distribuicio de competéncias legislativas levada a cabo
pela C.R.P. Com efeito, do prisma das rela¢des entre Governo e A.R. temos que o
Governo emite decretos e a A.R. pode ratifica-los.

Mas o que sobressai ¢ a ndo ratificagdo dada a massa de decretso-leis
publicados.

E mediante este poder de veto resolutivo e nfo de poder legislativo
complementar gerador do decreto-lei, que a A.R. projecta o seu papel (realce, mais uma
vez, para o facto do mesmo néo acontecer com a ratificagdo do estado de sitio, revestido
de uma vontade de confirmagio ou ndo confirmagdo).

Justificar-se-4 que o instituto s6 tenha por objecto decretos materialmente
legislativos endo administrativos?

Para o Prof. Jorge justifica-se, mas sem a faculdade de emenda, apenas de recusa
ou suspensdo. Seria a contrapartida adequada da disponibilidade conferida ao Governo
de escolher entre diferentes formas dos seus actos administrativos.

. Os efeitos da recusa de ratificacio

Havera diferengas de efeitos entre a recusa de ratificacdo e a revogacdo? A
revogacdo de lei revogatoria de outra ndo faz renascer esta, mas a ndo ratificagdo de
decreto-lei determinard o regresso a vigéncia da lei por este revogada?

Néo parece plausivel defender a repristinagéo automatica.

Podera a Assembleia determinar a cessagdo da vigéncia do decreto-lei
retroactivamente?
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Obviamente, através da resolug@o de recusa de ratificacdo, tal ¢ de rejeitar in
limine, & face do art. 169.°, n.°4 da C.R.P. mas ja ndo serd impossivel que tal venha a
acontecer por lei desde que ndo estejam em causa dominios insusceptiveis de leis
retroactivas (como as restric¢des aos Dts. Itberdades e garantias).

RELACOES ENTRE ACTOS LEGISLATIVOS

. Leis de valor reforcado

A identidade de forga juridica de todos os actos legislativos ndo equivale a
indistin¢dode posi¢des reciprocas. Um quid € a forga especifica de lei no respeitante a
outros actos juridico-publicos

Nenhuma lei € revestida em si mesma de maior forga ou menor forga do que
outra. Tudo se reconduz a um fenémeno de relacdo entre certas leis. bem pode suceder
que esta relacdo seja multipla. Nenhuma lei € reforcada por natureza e tdo pouco €
fundamento de validade de outra, apenas pode ser condi¢@o da sua validade.

Por forga de lei entende-se o lugar especifico que o acto legislativo ocupa no
ordenamento juridico, a que corresponde certa capacidade de produzir efeitos, ou seja,
uma certa eficacia juridica. Distingue-se a forca de lei material (positiva ou negativa) e
formal (positiva ou negativa). Se houver contradi¢do entre uma lei € uma cto
administrativo, havera ilegalidade, traduzindo-se, emprincipio, em invalidade.

Dois sentidos de leis reforg¢adas:
= Sentido alto — sdo leis reforcadas, leis ordinarias refor¢adas ou leis de
valor reforgado quaisquer dotadas de forca juridica especifica.
- = Sentido restrito — todas as leis autonomizadas em virtude da sua
instrumentalidade para determinados fins ou institutos.

Para o Prof. Jorge as leis de valor reforcado definem-se por serem aquelas em
que hd uma relgacdo de parametricidade com as leis ndo refor¢adas. Mas o conceito
constitucional, aparece mais alargado, e o priof. Entende que, apesar da designagdo que
a C.R.P. lhes d4, as leis a que aludem a 1* e 2° parte do 112.° n.°2 néo sdo efectivamente
leis de valor reforgado.

. O elenco das leis reforcadas
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Podemos falar numa forga especifica que tém certas leis em virtude da
complexidade de relagdes que no ordenamento se formam entre categorias e sub-
categorias de leis.

As leis de valor refor¢ado determinam o acatamento, a observdncia por leis
inferiores.

Ha sem dtavida um elencon alargado no nosso ordenamento, e que op Porf. jorge
reconduz a seis categorias:

= Leis de regime de estado de sitio e de emergéncia — lei reforgada, porque
a declaragdo do estado de sitio, a sua autorizagfo e a sua ratificagio
devem obdiéncia a esta lei.

= Leis or¢gamentais — porque, durante oano econdémico, nenhuma lei que
ndo seja de alteragdo do proprio orgamento o pode afectar. _

= Estatutos das regides auténomas — nenhum diploma pode contrariar as
suas disposi¢des especificas.

= Leis de autorizagdo legislativa — porque os decretos leis e os decretos
legislativos regionais autorizados tém, como se sabe, de respeitar o
sentido fixado nas correspondentes leis de autorizagdo.

= Leis de enquadramento — esta € uma categoria muito abrangente. tratam-
se de leis que estabelecem regras substantivas por um lado, mas regulam
também procedimentos. Também se designam leis-quadro. As mais
importantes sdo as leis de enquadramento orcamental (que acrescem aos
arts. 105.° a 107.° da C.R.P. no plano da regulamentacdo da lei do
or¢amento). Outro exemplo € a lei quadro das reprivatizagGes (art. 296.°).
outro, a lei respeitante a criagdo de autarquias locais ou a de criagfo de
regides administrativas. Esta categoria tem, portanto, uma dupla func3o:
directiva e reguladora de procedimentos.

= Leis de bases — ndo pode a A.R. ficar-se pela mera elaboragdo de leis de
base nas matérias da sua reserva (seria um desvio de poder legislativo), a
ndo ser daquelas em que é a propria C.R.p. a reservar apenas a definigdo
do regime geral ou das bases. Mesmo relativamente a estas dltimas, a
A.R. pode decidir ir mais além, legislando n&o s6 sobre o regime geral
como sobre as especidicidades.
Se se tratar de matéria concorrencial, também pode a A.R. decidir
legislar somente no d&mbito das bases e, neste caso, no entender do prof.
Jorge, o Governo e as A.L.R. ficam-lhe vinculadas na elaboragdo dos
decretos-leis ou cecretos legislativos regionais que as concretizem. Note-
se, porém, que o que podem acontecer € o governo, visto que a matéria ¢
concorrencial, elaborar um D.L. que revogue a lei de bases, depois
legislando nos termos das novas bases por si mesmo deifindas

. Leis refor¢cadas e leis organicas

Dir-se-ia prima face haver uma correspondéncia estreita entre leis orgdncias e
leis de valor refor¢ado (surgem ao mesmo tempo e as organcias sdo qualificadas pela
C.R.P. como tendo valor refor¢ado).

Néo € assim, por ndo dever dar-se mai impoirtancia a terminologia do que a
fenomelogia.

Uma lei orgéncia pode ser infrigida por uma lei ndo orgéncia em trés casos:

= Contradi¢do entre uma lei ou um D.L. sobre matérias militares e a lei de
bases gerais de organizagdo, funcionamento e disciplina das F.A.
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= Em caso de incumprimento da lei de regime de estado de sitio e de
estado de emergéncia pelga declaragdo de um desses estados.

= Em caso de desrespeito da lei relativa a criagdo das regides
administrativas.

O desrespeito de leis orgdnicas tem como consequéncia a inconstitucionalidade.
A violagdo das leis de valor reforgado acarreta meramente a consequéncia da
ilegalidade. As leis de valor reforgado ndo podem, pois, inserir-se na categoria das leis
de valor reforcado. O facto de terem um processo de aprovagdo agravado ndo &
significativo para este efeito. O que distingue as leis de valor reforgado estd no seu
contetido e ndo na forma.

Decorre disto, que o art. 112.° n.°3 carece de interpretacgdo correctiva (no que diz
respeito as leis orgénicas).

O prof. Blanco Morais tem uma posi¢io diferente. Desde logo recorre a
expressdo «leis reforgadas pelo procedimentoy.

. O referendo politico vinculativo e os seus efeitos

Um referendo legislativo € uma consulta popular pela qual se aprovam les. Outra
possibilidade ¢ a de ele surgir apenas com um poder revogatorio. No entanto, em
portugal, devido a desconfian¢a pelo instituto, nem isso se consagrou (lembre-se o
plebiscito que legitimou a Constituigdo de 1933). Os referendos em portugal nunca séo
actos legislativos nem de aprovagdo de tratados internacionais, sdo sim acto politico
incindivel de acto ou actos legislativos, ¢ uma decisdo politica dirigida a fungéo
legislativa.

E claro que o referendo possui uma forca afim da forga de lei: uma forga
material afim, quando dele se depreenda uma obrigagdo de legislar.

A consequéncia da violag@o do comando referendario pode hé-de ser ilegalidade
(ndo inconstitucionalidade pois nenhuma norma constitucional € infringida, pelo menos
directamente).
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