Direito Constitucional II — Hugo H. Aragjo

Titulo I — Fungdes, Orgios e Actos em Geral

Capitulo I — Fungoes do Estado

1.0s dois sentidos de funcio

Dois os sentidos possiveis de fun¢iao do Estado:

a) Fim, tarefa ou incumbéncia — certa necessidade colectiva ou a certa zona da vida social;

b) Actividade com caracteristicas proprias, passagem a ac¢do, modelo de comportamento.

A) Fim, tarefa ou incumbéncia:

- Traduz determinado enlace entre a sociedade e o Estado e um principio de legitimacio do exercicio do
podet.

- Crescente complexidade das funcées assumidas pelo Estado (garantia de seguranca perante o extetior,
justica e da paz civil a2 promog¢io do bem-estar, da cultura e defesa do ambiente) decorre do alargamento das
necessidades humanas das pretensées de interveng¢do dos governantes ¢ dos meios de que se podem dotar.

- Maneira de o Estado ou os governantes em concreto justificarem a sua existéncia ou a sua permanéncia no

poder.

- A fun¢do ndo tem apenas a ver com o Estado enquanto poder, tem que ver com o Estado enquanto
comunidade.

- Pode ser prosseguida somente pelos 6rgidos e servicos através das politicas puiblicas como por grupos e
entidades da sociedade civil, em formas variaveis de complementaridade e subsidiariedade (dependendo das

concepedes e da intencdo global do ordenamento).

B) Actividade com caracteristicas proprias:

- A funcdo — nio como algo pensado ou realizado — entronca nos actos e actividades que o Estado
constantemente e repetidamente desenvolve de harmonia com as regras que o condicionam e conforma;

- Definida através das estruturas e das formas desses actos e actividades;

- Revela-se indissociavel da pluralidade de processos e procedimentos de sujeitos e de resultados de toda a
dinamica juridico-publica.

- Funcdo nio ¢ outra coisa que nido manifestagio especifica do poder politico, um modo tipicizado de

exercicio do poder, carece de ser apreendida numa triplice perspectiva-material, formal e organica.

Ambas as acepcGes exibem elemento finalistico:

Directamente — fungio como tarefa;

Indirectamente — funcio como actividade

Fungio tarefa mais nio é que um fim do Estado concretizado em certa época historica, certa situagdo

politico-constitucional, certo regime ou Constituicio material.
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Fungio actividade nio vem a ser sendo um meio para atingir esse fim qualificado sob certo aspecto.

Se a tarefa implica a adstricio de um comportamento (positivo ou negativo) tdo pouco a actividade existe por

si mesma.

«Tarefas fundamentais do Estado» ocupa-se o artigo 9° da Constituigido portuguesa de 1976 (alterado

nas revisGes constitucionais de 1982, 1989 e 1997).

Complementam o artigo 9° as normas relativas aos diversos direitos econdémicos, sociais e culturais em
especial (artigos 58° e seguintes), o artigo 81° (incumbéncias do Estado na vida econémica e social), o artigo

229° (cooperacio do Estado e das regies autbnomas).

Sobre as funcgbes-actividades versam as normas de organizacio do poder politico, as que estabelecem as
competéncias dos 6rgios de soberania, das regiGes auténomas e¢ do poder local e as relativas aos seus

processos e procedimentos (artigos 161°, 164°, 197°, 198°, 199°, 227°, 237° e 239°).

Tarefas que o Estado se propGe prosseguir sdo postas em pratica por meio das fun¢bes — das diferentes
fungGes e ndo de uma s6 por cada tarefa — previstas na Constitui¢io.

2. A funcio no sentido de actividade

Fungao no sentido de actividade pode definir-se como um complexo ordenado de actos (interdependentes
uns em relagdo aos outros) destinados a prossecucao de um fim ou de varios fins conexos, por forma proépria.
Consiste na actividade que o Estado desenvolve, mediante os seus 6rgios e agentes, com vista a realizagdo
das tarefas e incumbéncias que, constitucional ou legalmente lhe cabem.

Cada funcio/actividade oferece trés caracteristicas:

a) E especifica ou diferenciada, pelos seus elementos materiais — respectivas causas e resultados
que produz — formais — os tramites e as formalidades que exige — e orginicos — os 6rgios ou
agentes por onde corre;

b) E duradoura — prolonga-se indefinidamente ainda que se desdobre em actos localizados no tempo
que envolvem pessoas e situagdes diversas;

¢) Globalizada — tem de ser encarada como um conjunto e nao como uma série de actos avulsos.

Fins do Estado, permanentes ou conjunturais, que determinam o tipo e a fei¢do das actividades dos seus

orgios e agentes, sdo as normas juridico-politicas que as qualificam como actividades do Estado.

Se as fun¢ées do Estado dependem das normas (normas constitucionais) que as regem, entio todas as
funcées do Estado ndo podem deixar de ser funcoes juridicas e todos os actos em que se desdobram actos
juridico-politicos.

Nio ha actividade do Estado a margem do Direito.

Enumeram-se como fung¢ées do Estado a legislativa, a governativa, a jurisdicional, a administrativa e a técnica.
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Estado tende a ter o monopdlio das trés primeiras (legislativa, governativa e jurisdicional) e s6 com seu
consentimento ou por sua delegacdo outras colectividades ou entidades dido corpo a actos cuja natureza se

reconduza a uma ou outra dessas fungoes.

No que concerne a fungdo administrativa e a fungio técnica, Estado nio ¢ sendo um dos sujeitos que as
podem promover.

Paralelamente ao Estado outras pessoas colectivas publicas ou privadas desempenham também a funcio
administrativa, havendo que harmonizar os diferentes interesses por elas prosseguidos.

Isto a nivel interno.

A nivel internacional existe uma cada vez maior intervencdo das organizacoes especializadas das Nac¢oes
Unidas e de entidades como a Unido Europeia, devido 4 complexidade dos problemas econémicos, sociais e
culturais, a sua planetarizagdo e a formagao de grandes espagos.

Af exercem-se fun¢es homologas aquelas funcGes estatais, e ndo sem efeitos na reducio dos fins e das

actividades dos Estados.

3. A elaboracio tedrica das funcdes do Estado

Conceituagao das fungdes acompanha o desenvolvimento das teorias gerais do Estado e do Diteito publico.
O problema vem de ha muito, conexo com os problemas das caracteristicas dos fins e dos poderes do

Estado.

Recordemos os trés poderes referidos por Montesquieu — legislativo, executivo e jurisdicional —
correspondem a fungdes;
Distingdo em cada poder de uma faculté de statuer ¢ wma faculté d’ empécher prefigura algumas das analises mais

recentes sobre a funcio de fiscalizacio ou controlo.

Segundo Jellinek:
Critérios sdo os fins do Estado (jutidico e cultural) e os meios (abstractos e concretos).
Funcio legislativa (realizagdo de qualquer dos fins por meio de regras abstractas);

Funcio jurisdicional (realizacdo do fim juridico por actos concretos);

Funcio administrativa (realizagdo do fim cultural por actos concretos);
Actos legislativos e jurisdicionais como actos de império;

Considera ao lado destas funcdes, de funcoes extraordinarias, como em cada fun¢io uma actividade livre e de
uma actividade vinculada.

Segundo Duguit:

Critério fundamental é o dos actos;

Dai vai para as fungoes (juridicas), distinguindo actos-regra, actos-condicio (aplicacdo de regras abstractas a

um individuo) e actos subjectivos (criacio de situagdes subjectivas ndo impostas por nenhuma regra abstracta
anterior).

Fungio legislativa (feitura de actos-regra)
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Fungdo administrativa (pratica de actos condi¢do, de actos subjectivos e actos materiais, para assegurar o
funcionamento de um servigo publico)

Fungio jurisdicional (resolucio de questdes de direito).

Segundo Kelsen:

O Estado identifica-se com a ordem juridica ou com a sua unidade, as fungGes juridicas e a fungdo
correspondente a cada um dos graus ou modos de realizacdo da ordem juridica.

Dois tipos de sistemas de normas: o estatico e o dindmico.

A ordem juridica tem essencialmente um caracter dindmico: uma norma juridica ndo vale porque tem um
determinado conteudo porque o seu conteudo pode ser deduzido pela via de um raciocinio légico de uma
norma fundamental pressuposta mas porque € criada por uma forma determinada.

Norma fundamental da ordem juridica ¢ a instauragdo do facto fundamental da criagdo juridica e pode ser
designada como Constitui¢ao no sentido logico-juridico para a distinguir da Constituicio em sentido juridico-

positivo. Ela é o ponto de partida para o processo de cria¢io do Direito positivo.

Aplicacio do Direito ¢ simultaneamente producdo do Direito.

Desacertado distinguir entre actos de cria¢io e actos de aplicagio do Direito.

Com efeito — a pressuposi¢io da norma fundamental e a execucdo do acto coercivo — entre os quais se
desenvolve o processo juridico todo o acto juridico é simultaneamente aplicacdo de uma norma superior e
producio, regulada por esta norma de uma norma inferior.

Se considerarmos a ordem juridica estatal sem ter em conta um direito internacional que lhe seja supra-
ordenado, entio a norma fundamental determina a criacio da Constituicio, sem que ela propria seja ao
mesmo tempo aplicagdo de uma norma superior.

A criagio da Constitui¢io realiza-se por aplica¢do da norma fundamental.

Por aplicacdo da Constituicdo, opera-se a criacdo das normas juridicas gerais através da legislacio e do
costume.

Em aplicacdo destas normas gerais realiza-se a criagdo das normas individuais através das decisoes judiciais e

das resolucoes administrativas.

A execugdo do acto coercivo estatuido por estas normas individuais — ultimo acto do processo de producio
juridica — se opera em aplica¢do das normas individuais que a determinam sem que seja, ela propria, criagido

de uma norma.

Criacéo e aplicacdo do Direito devem ser distinguidas da observancia do Direito.

Observancia do Direito é a conduta que corresponde como conduta oposta aquela a que o acto coercitivo da
sancdo ¢ ligado.

Antes de tudo a conduta que evita a sanc¢do, o cumprimento do dever juridico constituido através da sancio.
Criag¢do do Direito, aplicagio do Direito e observancia do Direito sdo fungdes juridicas no sentido mais
amplo.

O uso de uma permissdo positiva pode ser designado como observancia do Direito.

S6 a criacio e a aplicagdao do Direito sao designadas como fungdes juridicas num sentido estrito especifico.
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Segundo Brudeau:
Fungbes definem-se nio tanto pela natureza quanto pelo objecto dos actos.
Duas as fun¢oes fundamentais:

o  Governamental (incondicionada, criadora e auténoma);

o  Administrativa

Funcio governamental divide-se em legislativa e governamental

Funcdo administrativa divide-se em administrativa propriamente dita, jurisdicional e regulamentar.

Nesta visao ¢ importante a colocagio da lei na fun¢io governamental, tendo em conta a unidade da acgdo

governamental através de varios 6rgaos associados entre si.

Segundo Karl Loewenstein:
Procede a uma triparti¢io:
o Decisio politica conformadora ou fundamental;
o  Execucio da decisio politica fundamental através de legislacdo, administracio e jurisdi¢do;

o  Fiscalizagio politica.

Novidade estd nesta actividade fiscalizadora elevada a fun¢io auténoma do Estado, quer tenha dimensdo
horizontal (fiscalizagdo ou controlos intra e interorganicos) quer tenha dimensio vertical (federalismo,

liberdades individuais, pluralismo social).

Segundo Marcelo Caetano:
A «teoria integral das func¢oes do Estado», abrange todas as categorias de fungdes e de actos a partir da

distingao entre funcGes juridicas e ndo juridicas.

Fungdes juridicas — as de criacdo e execuc¢io do Diteito;
- compreendem a funcio legislativa (criacio do Direito estadual) e a executiva, esta com
duas modalidades — jurisdicional (caracterizada pela parcialidade e pela passividade) e a administrativa

(caracterizada pela parcialidade e pela iniciativa).

Fungdes nio juridicas — as que nio tém conteudo juridico e desdobram-se em fungao politica (conservag¢io
da sociedade politica e de definicdo e prossecucio do interesse geral) e em fungio técnica (produgio de bens

e prestacdo de servigos).
Retiramos do que se disse anteriormente as seguintes ilacoes:

a) Aparecimento, em todas as classificacdes de uma funcio legislativa de funcdo administrativa ou
executiva stricto sensu e funcio jurisdicional, ainda que com diferentes relacionamentos;
b) Correlacio ou dependéncia das classificacdes das orientacoes teoricas globais perfilhadas pelos

autores;
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c) Relatividade histérica ou dependéncia também da experiéncia histérica e da situacdo concreta do
Estado;
d) Reconhecimento de que a par das classificagées de fungdes se procede a classificagdes de actos

(tipos de actos) juridico-publicos.

4. As funcdes do Estado nas Constituicdes portuguesas

Todas as ConstituicGes portuguesas se encontram referéncias significativas as funcoes do Estado.

As quatro ConstituigGes liberais — 1822, 1826, 1838 e 1911 — assentes no principio da separagio de poderes,
pressupdem indirectamente pelo menos uma visio das fungdes porventura mais organico-formal, do que

material.

Constituigdo de 1822 contém duas interessantes defini¢des:

Lei como «vontade dos cidaddos declarada pela unanimidade ou pluralidade dos votos dos seus
representantes juntos em Cortes, precedendo discussio publica» (artigo 104° da Constituigao).

Poder executivo ligado a autoridade do Rei de «fazer executar as leis» e de prover a tudo o que for

concernente a seguranca interna e externa do Estado» (artigo 122° da Constitui¢ao).

Constitui¢des seguintes ndo encerram normas homalogas ou sobre quaisquer outros actos ou fungoes.

Escreve Lopes Praga:

O poder legislativo era a autoridade de fazer as leis necessarias ao bem geral do Estado;

O poder judicial tinha por objecto decidir quaisquer causas civeis e criminais por via de tribunais revestidos
de jurisdi¢do contenciosa ou voluntaria e cuja organizacao devia ser regulada por lei;

O poder executivo consistia na faculdade de dispor das forcas da comunidade a bem do cumprimento das
legitimas decisdes dos diversos poderes do Estado e como poder governamental gozava de ampla liberdade
na escolha dos meios e modos de ac¢do ja como poder administrativo executava e fazia executar as leis

segundo a direc¢io supetior expressa pelo governo do Estado.

Constituigdo autoritaria de 1933 distancia-se das outras por se afastar da concepc¢do de separagio de
poderes.

Primeira nogao de fun¢io administrativa decorre da competéncia do governo (autonomizado frente ao
Presidente da Republica) nio sé para «elaborar os decretos, regulamentos e instruces para a boa execugido
das leis» (artigo 108, n°3 da Constituigdo), para «superintender no conjunto da administracio publica,
fazendo executar as leis e resolugdes da Assembleia Nacional» (artigo 108°, n°4).

Pela primeira vez se fala em funcio judicial (art.115°) e ap6s revisio, em «funcio legislativa» (artigo 138°, n°2

da CRP).

Na Constituig¢do de 1976, inexiste igualmente um tratamento sistemdtico das fun¢ées do Estado.
Artigo 22° declara que o Estado e as demais entidades publicas sdo civilmente responsaveis, em forma

solidaria com os titulares dos seus 6rgaos, funcionarios e agentes, por acgdes ou omissdes praticadas no
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exercicio das suas fun¢des e por causa desse exercicio de que resulte violacdo de direitos, liberdades e

garantias ou prejuizo para outrem.

Artigo 111° proclamando o principio da separacio e da interdependéncia dos 6rgios de soberania é segundo
Gomes Canotilho, um principio estrutural-confirmador do dominio politico.
Por ordem crescente de dificuldades pode aqui partir-se da fungao jurisdicional para a administrativa e depois

desta para a legislativa e a governativa.

Fungio jurisdicional recebe uma defini¢do expressa no artigo 202°, n°2: «Na administra¢do da justica
incumbe aos tribunais assegurar a defesa dos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos,
reprimir a viola¢do da legalidade democratica e dirimir os conflitos de interesses puiblicos e privadosy.

Aqui esta (como nos artigos 27°, n°2; 29°, n° 1; 32°, n°® 3) o principio de reserva absoluta de competéncia

dos tribunais, um principio de reserva de jurisdi¢ao.

Conceito de fungdo administrativa pode induzir-se do artigo 199°, que atribui a0 Governo «no exercicio de
funcées administrativas» (se contrapéem nos artigos 197° e 198°), as «fungdes politicas» e «legislativas») a
execucdo das leis [alinea c)], a direcgdo, a superintendéncia e a tutela, respectivamente, da administragio
directa, da indirecta ¢ da auténoma [alinea d)] e¢ a pratica de todos os actos e a tomada de todas as
providéncias necessarias a promoc¢do do desenvolvimento econémico-social e a satisfacio das necessidades
colectivas [alinea g)].

Pode inferir-se do artigo 266°, n® 1, ao estabelecer que «a Administracdo visa a prossecucao do interesse

publico»; e ainda dos artigos 227°, n° 1, alineas g), h), m) e o0); 229°, n° 1 e 237°.

Mais complexo é o problema da fungio legislativa.

E a prépria Constituicio que sem nunca proceder a uma definicio realga a presenca de uma fungio ou
competéncia legislativa distinta da competéncia politica e da administrativa (artigos 161°, 198° e 228°), fala
nas leis e nos demais actos do Estado, das regides autéonomas e do poder local (artigo 3°, n°3), divide actos
normativos em actos legislativos e em regulamentos (artigo 112°) e contém numerosos preceitos de reserva
de lei (artigos 4°; 18°, n°3; 87°, n°2, ou 102°).

Quanto a fungdo politica stricto sensu ou governativa a sua nocdo ha-de encontrar-se na sintese das
competéncias dos 6rgaos politicos de soberania e das regides autonomas [artigos 133° 134°; 135°%; 167°; 162°;

163°; 197° e 227°, n°1, alineas r) a x)|.

Comparando constitucionalismo portugués com o de outros paifses:
Brasil, verifica-se que a sua actual Constituigdo de 1988, mantém a consideragao classica dos trés poderes do
Estado — legislativo, executivo e judicidrio (artigos 44° e seguintes; artigos 76° e seguintes; artigos 92° e

seguintes) — sé incidentalmente alude a funcio (funcio jurisdicional no artigo 127°).

5. Classificagdo adoptada: fungdes fundamentais e fungdes complementares, acessoérias e atipicas

Jorge Miranda assenta numa divisio tricotomica das fun¢des do Estado — funcio politica, funcio

administrativa e funcao jurisdicional.
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Subdistingue a fungdo politica em fungido legislativa (legislatio) ¢ a fungio governativa ou politica

stricto sensu (gubernatio) consoante se traduza em actos normativos (directa ou indirectamente, explicita ou

implicitamente) e em actos de conteudo nao normativo.

Consideramos quer critérios materiais quer critérios formais e organicos.

Caracterizamos as fun¢des em razido dos fins ou do objecto dos actos por que se desenvolvem, em razdo dos

seus modos e formas de manifestacio e em razdo dos o6rgios e das institui¢oes através dos quais sio

praticados esses actos.

Triparticdo ndo esgota as actividades do Estado as actividades do Estado ou ndo as reflecte com suficiente

clareza e homogeneidade.

E mister ter em conta zonas de fronteira entre

complementares, acessorias ou atipicas.

Quadro classificatério fundamental:

aquelas trés fungdes fundamentais e até funcdes

. CRITERIOS , CRITERIOS
FUNCOES CRITERIOS FORMAIS .
MATERIAIS ORGANICOS
Funcio politica | Definicio primaria e | Liberdade ou | Orgios  (politicos ou
(legislativa e governativa | global ~do  interesse | discricionariedade governativos) e colégios
ou politica stricto sensu). | publico;  interpretacio | maxima, o que ndo | em conexdo directa com
dos fins do Estado e | significa ndo | a forma e o sistema de
escolha  dos  meios | subordinagio a regras | governo.
adequados  para  os | juridicas (Constitui¢do,
atingit;  direcgdo  do | antes de mais); Havendo pluralidade de
Estado. Liberdade de escolha, | 6rgaos, auséncia de
sendo quanto ao | hierarquia e  apenas
conteudo, pelo menos | relacdes de
quanto ao tempo e as | responsabilidade
circunstancias, ou nao | politica.
havendo esta
(promulgacio

obrigatéria), auséncia de

sangoes juridicas
especificas.

Funcio administrativa. Satisfagdo constante e | Iniciativa  (indo  ao | Dependéncia funcional,
quotidiana das | encontro das | com sujeicdo no interior
necessidades colectivas; | necessidades). de cada sistema ou
prestacio de bens e aparelho de Orgios e
Servigos. Parcialidade (na | servicos, a ordens e

prossecucao do interesse | instrucoes (hierarquia

publico), o que ndo | descendente) e o recurso
impede  imparcialidade | hierarquico  (hierarquia
no  tratamento  dos | ascendente)
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particulares.

Cootdenacio e
subordinacio com mais
ou menos centralizacio
e concentracio  ou
descentralizagio e

desconcentracao.

Funcio Jurisdicional.

Declaracio do direito;

decisio de  questoes
juridicas, seja em
concreto perante

situacbes da vida, seja

em abstracto.

Passividade (implicando
necessidade de pedido
de outra  entidade,
defini¢do do objecto do
processo  através  do
pedido e necessidade de

decisio).

Independéncia de cada
orgio, sem prejuizo de
recurso

para  6rgaos

superiores  (hierarquia
apenas ascendente).
Em principio atribuicdo

a orgios especificos os

tribunais formados por
Imparcialidade (posicdo | juizes.

super partes)

Cotrespondem as fungdes acima mencionadas os seguintes tipos de actos do Estado — actos juridico-

publicos:
S | , . . ) ) .
Fagan Leis couslilucionais — Aclos conshiluinies & leis de revisdo
| legisfafiva — . .
| fegsianm conslilucions]
| — Aclos de
| ennledde | e aficdcia exteing — [els siricio
normative — . TPl S
| : Lris infracensnilu-
— L5 ) o ) )
! | cionais De elicicia intema — Hegimenlos d2
= | drzdes politicos
E F"Irlll-i?lj
noliliea
il Frnedn Actos
- FrLngaa Eleich .

. - Eleicdes - Dhireiln
b= goveriativa ou | AT do oova . de Direiln
e o [ cein Referendos (nda nor- | [pieme
= nriclo sent | achva - |
1. malivos)

— Aclos de
coniefdo nio | Aelos
nofmalvo Actas ot Srgbos Aclos polilicos de Dreit::

- v . T F FET I . _" 1
— Acios governalivos SIFiCHe feni Inicmaciaral
P ) | ol oe 2Eoverno
Politicos |
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ACLOS EXIENHS — [t:.gu'lr'lil'l: 15

|
Melos de |
| - = — S - P T T
cofleudo Actcs inlemos — |r!5".'1.:|:|:l. ey, eslalubns, regimenlos € Orgaas
I 1 H H H i1 ] 1= Ty B ¥ i
| nommalvg ardministialivos. repulamentos INernaDE 42 servigus 1)
- Unilaterais (por imposigiin de guloridade) — Actos adminis
rafiva oA s de

irativos, oulros aclos da Adminisiregas

=1 | coneddo nio _ -

g | | ; Hilaterais (convencionais) — Contratos administratives (ou

b= | rermalivo | Guaterms Koo

- | | mais amplaments, contralos wiblicos)

=]

Tl

a |

a2

=

s

T Acios de conteddo nonmative — declaregoes de inconstilue
Fungdo jurisdiciomal cionalidade e de ilepalidods (= atf hi poucn tempo assenlos)

— Aclos jurisdicionais ou . . )
Sealengas latissime serii | Acior d> rontedde ndo normalive — Senlengas mledin feven
{zemangas @ ncdrdfios) e docisim nlerlocwiarias

Verifica-se no esquema de actos juridico-publicos que no exercicio de qualquer das trés grandes func¢ées do

Estado se praticam actos normativos.

Eles nio se reduzem as leis nem sequer aos regulamentos.
O que deve entender-se por acto normativo ou por norma juridica (resultado do acto normativo)?

No estrito plano doutrinal, parece prevalecer a tendéncia no sentido de norma significar regra, critério,

prescricio com caracteristicas de generalidade e de abstrac¢éo.

Multiplas sao as divergéncias, reais ou aparentes, acerca do que sejam essas caracteristicas.

Para o Professor Jorge Miranda, acto normativo é, em principio acto de conteido geral, se bem que a

generalidade nio seja dele exclusiva e se depare outrossim no acto administrativo geral e até em certos actos

politicos ou de governo.

Acto normativo — os destinatirios sio indefinidos, indeterminados ou indeterminaveis, recortam-se em

abstracto sem acepg¢ao de pessoas.

Acto administrativo geral — (a abertura de um concurso, o anuncio da uma hasta publica, talvez um plano
de urbanizacio), por mais alargados que sejam os destinatarios, eles circunscrevem-se e sio sempre
determindveis a posteriori, pois no momento da execuc¢do do acto procede-se a sua individualizacio, tendo em

conta os respectivos interesses mais ou menos diferenciados.

Generalidade inerente 2 norma liga-se a ndo espontaneidade, a repetitividade, a uma dimensdo temporal, a
«uma pretensdo imanente de duragion, a uma «vigéncia sucessiva» (Gomes Canotilho).

A norma aplica-se um numero indefinido de vezes a uma pluralidade de pessoas, o acto administrativo geral

uma s6 vez.

Execugio da norma ndo a esgota, nem a consome; afirma-a.
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Contrariamente o acto administrativo geral esgota-se numa unica aplicagio.
E isso o que acontece com actos politicos de eficicia geral (marcagio de eleicoes) ou de execucio diferida
como o programa do Governo (arts. 188°, 189° e 192°), que se vai cumprindo e esgotando enquanto se vao

realizando as medidas que contém.

Norma envolve a distingdo entre o momento da sua emanagio ¢ o momento do seu cumprimento; é um
padrio de comportamento e solu¢do, um quadro que se projecta no tempo mais ou menos distante ou
imediato, e por isso uma norma pode dirigir-se a um unico destinatirio de cada vez (sucede com norma sobre

um 6rgao singular ou sobre o seu titular).

Confrontemos o acto legislativo com os restantes actos normativos.
Em consequéncia da sua inser¢do na fungdo politica s6 o acto legislativo compreende — dentro de alguns

limites — livre iniciativa, livre escolha do objecto, livre conformacdo do conteudo e livre modificabilidade.

Quanto a abstrac¢do como caracteristica do objecto ou do conteido do acto normativo, ninguém contesta ser
incindivel do regulamento.
Nio da lei, a par das leis gerais e abstractas, certas leis gerais e concretas — chamadas leis-medidas, leis de

amnistias, leis or¢amentais.

6. A funcio politica

Sendo fungées do Estado, configuracio de cada uma das fungdes acabadas de esquematizar em qualquer
Estado em concreto relaciona-se com a forma — unitiria ou complexa — de enlace de povo, poder politico e
territério e com a ideia de Direito, como a sua Constituicio.

Observam-se iniludfveis variagées e inflexdes de pafs para pais, e em cada pais ao longo dos tempos;

observam-se quanto aos fins e a estrutura dos actos e quanto aos 6rgaos competentes para Os emanar.

O especifico da funcio politica reside na sua incindibilidade total da forma e do sistema de governo.

Se os 6rgios administrativos e os jurisdicionais se aproximam, mais ou menos, por toda a parte ja as
instituicdes politicas sio apenas aquelas que a Constituicdo cria — Constitui¢do tem necessariamente de as
criar e regular, sob pena de inefectividade — em cada caso singular com a forma e o sistema de governo

constitucionalmente consagrados.

Oposta a organizacio politica em monarquia absoluta e em democracia representativa e nesta e em governo
leninista ou governo fascista.

Povo activo ou eleitorado somente adquire releviancia em democracia representativa.

Nio menos sensfveis sdo as diferencas de papel e de poderes de Parlamento, Presidente da Republica e

Governo em sistema patrlamentar, sistema presidencial e semipresidencial.

Com a associac¢do de funcoes legislativa e governativa, poder-se-a afectar o sentido mais tradicional de lei (liga

a racionalidade e a permanéncia) ou se vir a instrumentaliza-la ao servico desta ou daquela ideologia.
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E seguro que a lei esteve inserida, directa ou indirectamente, consciente ou inconscientemente nas referéncias
e opg¢oes fundamentais da vida colectiva e que sofre o impacto das varidveis conjunturas politicas.
A lei ndo se confunde com o Direito, ela é apenas uma das suas expressoes e o Direito envolve-a e ultrapassa-

a.

A fungio governativa participa dos mesmos valores e do mesmo enquadramento institucional da fun¢io

legislativa.

Nenhuma das decisées em que se desdobra pode aperceber-se ou deixar de ser apreciada a sua margem.

7. A fungio administrativa e a fungio jurisdicional

Com a fun¢do administrativa realiza-se a prossecucdo dos interesses publicos correspondentes as
necessidades colectivas prescritas pela lei, independentemente de serem da comunidade politica como um

todo ou interesses com que se conjugam relevantes interesses sociais diferenciados.
Funcio jurisdicional define o Direito em concreto, perante situacoes da vida (litigios entre particulares,
entidades publicas, entre ambos e aplicagio de sangdes), em abstracto, apreciacio da constitucionalidade e

legalidade de actos juridicos (maxime actos normativos).

Donde:

FUNCAO ADMINISTRATIVA

FUNCAO JURISDICIONAL

Interesse publico como causa dos actos da funcio

administrativa.

Cumprimento das normas juridicas como causa dos

actos da funcao jurisdicional.

Postura essencialmente volitiva e prospectiva a da

administracao.

Postura essencialmente intelectiva e retrospectiva a

da jurisdi¢ao.

Predominio da componente autoritiria, mesmo se
tem de se compaginat com a crescente afirmacdo de
garantias dos administrados (artigos 267° e 268° da

CRP) ¢ com formas associativas de organizagao.

Prevaléncia do principio do contraditério (artigo
32°, n°5 da CRP), mesmo se nem sempre o

processo ¢ concebido como processo de partes.

Maior liberdade relativa dos o6rgaos da fungdo
administrativa, com grada¢des varias no caso do
poder discricionario, ainda que o principio da
legalidade, mais do que compatibilidade implique
conformidade dos actos com a lei e nunca o

interesse publico se lhe possa sobrepor (artigo 266°

da CRP).

Citando Marcelo Caetano:
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“ Estando em causa um conflito de interesses quer se trate de dois interesses privados quer de um interesse
privado e de um interesse puiblico, a execucdo da lei exige prévia definicio do interesse que disfruta da
protecgao juridica para assim se deslindar o conflito.

Essencial ¢ verificar as circunstancias em que o problema se pde, definir com precisdo os elementos de facto
constitutivos da hipétese, para depois se fazer justa aplicacdo do Direito.

Orgﬁo do Estado, executor da lei procede sobretudo mediante operagdes intelectuais: verifica os factos e
ajusta-lhes o Direito aplicavel.

Modo de executar a lei exige perfeita imparcialidade do érgao de execucio: ndo deve estar de modo nenhum
interessado no conflito («ninguém pode ser juiz em causa proprian) e ndo deve resolver sem ouvir todos os
interessados.

A prépria natureza deste processo de agir exige que o 6rgio de execucio s6 actue quando lhe seja pedido por
um dos interessados, pelo menos.

Tais regras observam-se mesmo quando o conflito se dé entre interesses representados pelo proprio Estado e
outros quaisquer: 6rgao competente para aplicar a lei também se ha-de considerar imparcial, competindo a
outro 6rgao (Ministério Pablico) representar interesses que o Estado quer fazer valer.

Imparcialidade e passividade sao as caracteristicas do processo jurisdicional da execucdo das leis.

O Estado promove e assegura a execugio das leis sem esperar que do choque de interesses resultem conflitos
em que duas ou mais partes reivindiquem a protec¢io juridica na convic¢do de lhes ser devida.

Estado tem 6rgaos que tomam a iniciativa da realizagdo dos comandos legais, directamente ou mediante a
orienta¢ao da conduta dos particulares.

Nesses casos os 6rgios do Estado procedem como se fossem eles proprios os titulares dos interesses que a lei
quer ver em ac¢do agindo como partes nas relagdes com os particulares, com parcialidade.

Estado ndo espera que lhe venham pedir que intervenha para executar a lei: aproveita faculdades legais, usa os
seus poderes, cumpre os seus deveres, escolhendo quando lhe seja possivel as oportunidades de intervencio e
determinando-se nela por motivos de conveniéncia.

As decisbes ou operagbes de vontade predominam sobre os julgamentos ou operagoes de inteligéncia.

Estado na medida em que se proponha realiza os seus interesses pode entrar em conflito com outros
interessados.

Parcialidade e iniciativa aparecem-nos agora como caracteristicas do processo administrativo da execugio das leis.”

Segundo o Prof. Jorge Miranda, para que se perceba o alcance das duas fun¢des no ambito do ordenamento
juridico:

o Nio deve tomar-se a letra ou exagerar-se o seu caricter executivo, pois em ambas também se
encontram momentos ou eclementos irredutiveis de criacdo, de intervencdo constitutiva ou de
densificacdo de normas: basta pensar na emanacdo de regulamentos independentes ou auténomos
(adstritos a uma pluralidade nio especificada de leis, e ndo a esta ou aquela lei) e na elaboracio
jurisprudencial do Direito.

o  Em contrapartida, se a lei ordinaria ndo pode conceber-se como mera execuc¢io da Constituicio, nio
raro aparece referida a certas e determinadas normas constitucionais, para as regulamentar (dominio

dos direitos, liberdades e garantias) ou para as concretizar e lhes conferir exequibilidade (dominio
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dos direitos econémicos, sociais e culturais), havendo quem fala em imposicSes legiferantes (Prof.
Gomes Canotilho).

O poder politico ostenta-se de modo mais forte, mais intenso e mais impressivo na feitura das leis e
decisdes de governo, nio deixe de se manifestar igualmente na fun¢do administrativa e fungio
jurisdicional.

Sociolégica e juridicamente, a Administracao apresenta-se como poder.

O poder do juiz é de jeito algum um poder nulo ou neutro como supunha Montesquieu, muito
menos o do juiz constitucional.

Justi¢a é administrada «em nome do povowr (artigo 202°, n°1 CRP), que significa que o juiz se deve
fazer intérprete da intencio juridico-social da comunidade.

Nio se pode ignorar a significagio politica que assumem muitos dos actos quer da fungio
administrativa (provierem do Governo ou 6rgios electivos de entidades descentralizadas), como da
funcio jurisdicional (actos de fiscalizagdo abstracta, preventiva ou sucessiva, de constitucionalidade

ou jurisdi¢do relativa a crimes de responsabilidade de titulares de cargos politicos).

8. Zonas de fronteira e funcdes complementares, acessoérias e atipicas

Actos proprios de cada fungio devem provir de érgios correspondentes a essa fungio.

Todavia no Direito portugués como noutros — algumas interpenetra¢des ¢ inevitaveis zonas cinzentas.

Por um lado:

o «Justica administrativa» (a administragdo jurisdicionalizada) — por meio da qual a
Administracdo puiblica é chamada a proferir decisGes essencialmente baseadas em critérios de justica
material.

Por outro:

o Jurisdigao voluntaria (artigo 1409° e segs. do C. Processo Civil) — consiste em actos
substancialmente administrativos revestidos de forma judicial;

o Decisoes aditivas do Tribunal Constitucional;

o Verificagao pelo Tribunal Constitucional de certos factos e actos respeitantes ao Presidente da
Republica e a candidatos a Presidente da Republica [artigo 223°, n® 2, alineas a), b) e d) da CRP);

o Admissdo pelos tribunais das candidaturas a titulares de érgaos electivos;

o Elaboragio pelo Tribunal Constitucional de regulamentos internos necessarios ao seu bom
funcionamento;

o Actos produzidos ao abrigo das competéncias administrativas dos presidentes dos tribunais.

o Actos de execugio pelos tribunais das suas proprias decisoes.

Acrescentando:
o  Verificagao dos poderes dos Deputados a Assembleia da Republica (art. 2° do Regimento)
o Decisio do Presidente da Republica eventualmente com recurso para o Plenario, sobre a admissdo

ou rejeicdo de projectos e propostas de lei tendo em conta a sua conformidade com a Constitui¢do

(artigos 139° e 140° do Regimento).
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Sendo tais actos significativos eles ndo individualizam as fun¢bes do Estado ou afectam o nucleo
especificador dos 6rgios a que sdo cometidos.

Trata-se sim, ou de aproveitar caracteristicas, requisitos, garantias formais de certa actividade em nome de
outros principios politico-constitucionais, ou proporcionar condi¢cdes para o cabal exercicio de certa fungio,
ou praticar actos complementares de actos proprios de certa funcio a ela indispensaveis.

Uma coisa é a fungdo outra a competéncia de um 6rgao, na qual podem entrar faculdades decorrentes de
fungdes diversas.

Cumpre reconhecer que nem todos os actos e actividades do Estado se reconduzem as fun¢ées fundamentais
ou classicas.

Sucede com:

o  Parecer do Tribunal de Contas sobre a conta geral do Estado [art. 214°, n°1, alinea a) da CRP],
destinado a habilitar a Assembleia da Republica a melhor exercer a sua fiscalizacdo politico-
financeira [art. 162°, alinea d)].

o Com a actividade do Ministério Publico em processo penal (artigo 219°, n°® 1), que nio se integra
nem na administracdo — apesar da iniciativa — nem na jurisdi¢do — apesar da actividade conexionada

com a dos tribunais.

Ministério Publico nido aparece no sentido de defender um interesse contraposto ao do arguido, antes deve
colaborar com o tribunal na descoberta da verdade e na realizacio do direito, obedecendo em todas as
intervencbes processais a critérios de estrita objectividade, tendo legitimidade para recorrer no exclusivo

interesse do arguido.

Dotado de estatuto proprio e autonomia (artigo 219°, n°2, da Constituigdo) serve de anteparo da

independéncia dos tribunais, sem com estes se confundir.

Fenémeno novo surgiu com a Constituicio de 1976: «6rgdos independentes da Administragdo» ou 6rgaos
que interferem no exercicio da fun¢do administrativa sem dependerem de direc¢io, superintendéncia ou tutela
do Governo e cujos titulares sdo eleitos no todo ou em parte pelo Patlamento, gozam de inamovibilidade.
Sio criados:

o  Directamente pela Constituicdo;

o Por lei ordinaria, com fundamento na Constitui¢ao.

Enquanto recebem competéncia de consulta ou controlo niao parece que estes 6rgios se situem fora da

funcdo administrativa (ndo existe apenas a Administragdo activa).
Ao contrario, quando nio ficam investidos em competéncias de regulagdo: assim, a Alta Autoridade para a
Comunicagido Social, que emite directivas genéricas ou a «entidade publica independente» que lhe vai suceder

(artigo 39° da CRP, ap6s 2004), entre outras.

No dominio econémico, tém sido criadas numerosas autoridades reguladoras, ainda que com estatutos de

diferente natureza.

15



Direito Constitucional II — Hugo H. Aragjo

9. O problema da natureza dos assentos

Problema de algum modo com limites — entre funcdo legislativa e jurisdicional — era o da natureza dos
assentos do Supremo Tribunal de Justica.

Com os assentos — instituicio introduzida em 1926, procurava-se resolver conflitos de orientacGes
jurisprudenciais de tribunais superiores.

Quando no dominio da mesma legislacio, relativamente a mesma questao fundamental de direito, fossem
proferidas duas decisdes opostas do Supremo Tribunal de Justica, podia recorrer-se do tltimo ac6érddo para o
Supremo Tribunal de Justica, funcionando em tribunal pleno e a doutrina que fosse adoptada adquitia forca

obrigatéria geral como constava do artigo 2°, n® 2 do Cédigo Civil.

Mas o instituto foi um dos mais controversos.

Discutiu-se a sua natureza juridica, a sua conformidade quer com a Constitui¢io de 1933 quer com a de 1976,
discutiu-se a sua conveniéncia.

O Tribunal Constitucional veio a propender pela inconstitucionalidade daquele preceito do Cédigo Civil,

vindo posteriormente a ser revogado.

Segundo o Professor Jorge Miranda, este remete a posi¢do sobre a constitucionalidade dos assentos para

quando se tratar o artigo 112° da CRP.

Professor Jorge Miranda sempre entendeu que o assento revestia natureza jurisdicional, devido a trés

razoes:

o  Causa da lei interpretativa, como a de qualquer outra lei, vem a ser a realizagdo do interesse publico;
a causa da producdo de assentos consistia no cumprimento da lei, de acordo com critérios
meramente juridicos;

o Assento nem traduzia liberdade de conteudo, nem liberdade de formacao; era a decisdo final de um
processo em fase de recurso;

o Supremo Tribunal da Justica nao podia (desde 1961) modificar qualquer assento que tivesse
pronunciado; contrariamente, um 6rgao legislativo haveria de poder modificar, ou mesmo revogar,

qualquer lei, interpretativa ou nio, que tivesse aprovado.

Professor Castanheira Neves contra-argumentava, sustentando que a falta de iniciativa era uma nota
secundaria de cardcter final e que se teria de minimizar, se se tivesse presente a «liberdade de formacdo» da
legislacdo ndo era absoluta, e nem sempre se verificava como no-lo mostrava, desde logo, o regime da

inconstitucionalidade por omissao.

Poder-se-ia replicar que essa liberdade de formacio era inseparavel do conteddo de decisio da lei, s6 se
compreendia ao seu servico, ¢ que eram de todo em todo diversos o dever de legislar para conferir
exequibilidade a uma norma constitucional — programatica ou preceptiva nio exequivel — e o dever de

resolver um conflito de solugbes jurisprudenciais.
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Numa primeira fase, o Professor Jorge Miranda, escrevia que o assento possufa uma eficicia geral sem ser
normativa; af se executava uma norma; que nao havia um limite que surgisse novo, havia uma questdo que se
decidia a luz do Direito ja existente.

Depois abandonou essa maneira de ver para descortinar nele um acto normativo da funcio jurisdicional.

Niao se tratava de normas legislativas nem de interpretacio auténtica em acepgdo propria; faltava-lhe o
irrecusavel elemento politico que nestas sempre se exibe.

Tratava-se de normas jurisprudenciais, o que explicava a sua necessaria acessoriedade perante a lei a que
correspondiam, bem como as limitagdes da sua emanagao.

Nem se outorgava ao tribunal pleno por fixar doutrina um poder de direc¢do dos tribunais contrario a sua
independéncia; ele nio procedia senio a formulacdo de uma proposicio — nido de todas as preposi¢oes do

juizo jurisprudencial.

Capitulo II — Orgios do Estado

§ 1°. Conceito

10. Origem do conceito

Orgio do Estado surgiu no século XIX fruto de dois movimentos distintos:
o Constitucionalismo — com a multiplicacio de centros de poder e a manifestacdo, no interior do
Estado de diferentes interesses e posi¢oes politicas;
o Organicismo germanico — com a sua concep¢do do fenémeno estatal como principio vital e

integracdo de vontades.

Havia que traduzir a complexidade institucional derivada da separacdo dos poderes sem perda da estrutura
unitaria do Estado, e o recurso simbdlico ou analégico a noces ja trabalhadas pelas ciéncias da natureza

oferecia-se como um instrumento util de anélise e construgio.

A nogao desprender-se-ia da sua marca doutrinal sendo acolhida e reinterpretada por outras correntes, a luz

das suas perspectivas proprias, s6 o positivismo socioldgico a repeliu.

Conceito de 6rgio aparece hoje muito estreitamente associado a teoria da personalidade colectiva.

Nio a implica necessariamente: pode admitir-se que para o exercicio das suas actividades grupos e entes nao
personalizados (ou o Estado quando se adoptasse uma tese negativista) disponham de 6rgaos, e pode
configurar-se a organizacio a margem de quaisquer considera¢cbes normativas ou técnico-juridicas nos

dominios da sociologia, da ciéncia da administragdo e de outras disciplinas.

Interesse do conceito de érgao:
o Propicia um instrumento de mediagio entre a colectividade e a vontade ou poder que a unifica;
o  Exprime dura¢io ou permanéncia desse poder para além da mudanga dos individuos nele investidos;
o  Explica a transformacio da vontade psicolégica (de certas pessoas fisicas — os governantes e outros

detentores do poder politico) em vontade funcional (em vontade do Estado ou da pessoa colectiva);
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o Ajuda a compreender no plano da dogmatica juridica o fenémeno da divisao do poder politico
através de diversos 6rgdos com competéncias proprias;

o Permite resolver problemas de responsabilidade.

11. Orgios e conceitos afins
()rgéo do Estado é:

o O centro auténomo institucionalizado de emanacio de uma vontade que lhe ¢é atribuida,
independentemente da relevancia, do alcance, os efeitos (internos/externos) que ela assuma;

o O centro de formagido de actos juridicos do Estado (e no Estado);

o A instituicdo, tornada efectiva através de uma ou mais de uma pessoa fisica, de que o Estado carece

para agir (pata agir juridicamente).

Cada o6rgio diferencia-se dos demais:
o Pelos poderes juridicos que recebe para esses fins;
o  Estrutura-se em razdo de tais poderes;
o Insere-se no plano dos principios e do sistema constantes da Constituicdo (maxime da forma e do
sistema de governo);

o  Subsiste por virtude da institucionalizagio que dai procede.

Conceito de 6rgio distingue-se do de agente (luto sensu).
Agente:
o Nio forma, nem exprime a vontade colectiva;
o Limita-se a colaborar na sua formagdo ou a dar execugdo as decisGes que dela derivam, sob a
direccio e a fiscalizagdao do 6rgao;
o  Decisoes do agente que de certa perspectiva se configurem sio subordinadas ou de segundo grau e
necessariamente a nivel nao constitucional.

Pode dizer-se que o nexo entre 6rgio e agente € entre principal e acessorio.

Orgios:
o  Sio elementos integrantes do Estado enquanto ser juridicamente constituido (a sua radical distincdo
dos 6rgaos dos seres biolégicos) e os 6rgaos constitucionais aqueles através dos quais o Estado
actua constitucionalmente;

o  Sujeito é o Estado, os 6rgaos instrumentos ao seu servigo.

Afigura-se possivel encari-los numa linha mais proxima da Ciéncia politica do que da do Direito
constitucional: os 6rgio nio ja enquanto formadores de uma vontade imputavel ao Estado, mas enquanto
dinamizadores da vida juridico-publica ou intervenientes, a par de outros intervenientes, no contraditorio

politico.

Neste plano nio sio os 6rgaos os Unicos sujeitos constitucionais (sio sempre normas constitucionais que os

prevéem e lhes conferem relevancia).
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Ha outras entidades personificadas ou ndo com direito ou poder de iniciativa de actividades politico-
constitucionalmente relevantes:

o Os partidos politicos;

o  Especificas associagdes de Dt° constitucional (arts. 10°, n°® 2, 51°° e 114° da CRP);

o  Comissoes de trabalhadores e as associacoes sindicais [arts. 54°, 55°, 80°, alinea g), e 92°];

o  Organizagoes representativas de actividades econémicas [arts 80°, alinea g) e 92°];

o  Grupos de cidadios proponentes de candidaturas a Presidéncia da Republica (art. 124°);

o Orgios das autarquias locais (art. 239°, n° 4).

12. Orgdo e imputacio

No Estado verifica-se a definicio normativa de centros de formacgio da vontade colectiva e a atribuicio a
certas pessoas fisicas da fun¢do de os preencherem em concreto de agirem como se fosse o Estado a agir.

A vontade que essas pessoas singulares formem — vontade psicolégica ou outra — ¢ tida como vontade das
pessoas colectiva e qualquer acto que pratiquem, automaticamente enquanto tal, a ela atribuido.

Nisto consiste o fenémeno da imputagio.

Nio hd dualidade de pessoas como na representagio, legal ou voluntéria.
Ha unidade: é uma sé pessoa — pessoa colectiva — que exerce o seu direito ou prossegue o seu interesse,

mediante pessoas fisica — que formam a vontade, que sdo suportes ou titulares dos 6rgios.

Dualidade ou desdobramento ocorre na pessoa singular suporte do 6rgao ja que nela se acumulam duas
qualidades:
o De pessoa como particular e como cidadao;

o De titular do 6rgao.

Em qualquer ac¢io ou omissio havera que discernir:
o Se é um comportamento seu, no ambito da sua vida e dos seus interesses, ou se ¢ um
comportamento ao servico da pessoa colectiva;

o  Se é um acto pessoal ou um acto funcional.

Estado ¢ plenamente capaz e exerce a sua capacidade pelos meios mais adequados e que sdo precisamente os

61gaos.

Vontade funcional nunca pode deixar de ser vontade normativa: ¢ a norma que converte a vontade

psicolégica em vontade do 6rgao, ou seja, vontade do Estado.

Nio ¢é necessario distinguir entre os 6rgdos como instituicbes no ambito da teoria da organizagdo
administrativa e como individuos no ambito da teoria da actividade administrativa.

Nio sio os individuos, sem mais, que praticam os actos administrativos ou os actos juridico-constitucionais,
nem s20 as instituicoes, sem os individuos.

Sio os individuos enquadrados nas institui¢bes ou instituicdes corporizadas através dos individuos.

19



Direito Constitucional II — Hugo H. Aragjo

O problema dos vicios da vontade no tocante a actos do Estado nio pode colocar-se nos mesmos moldes em

que ¢ posto em relacdo ao negoceio juridico.

Representagio (Dt® Privado) e imputagio sio coisas bem diferentes.
Orgio ndo representa a pessoa colectiva, 6rgdo ¢ a pessoa colectiva e esta ndo pode ter outra dinamica

juridica sendo a que lhe vem do 6rgao.

Escreve Manuel de Andrade: ao passo que o representante conserva uma individualidade auténoma
diferente da do representado, a vontade do 6rgio ¢é referida ou imputada por lei a pessoa colectiva,
constituindo para o Direito a prépria vontade dessa pessoa, enquanto que para a vontade do representante é a

vontade dele mesmo os actos do 6rgio vale como actos da prépria pessoa colectiva.

Tao pouco tem que ver o instituto da representagao politica, pressuposto fundamental da forma de governo
representativo.

S6 por causa da representacdo politica que se fala em o6rgdos representativos, mas estes ndo o sio por
representarem ou deixarem de representar o Estado, sdo representativos porque os seus titulares representam

o povo, os cidadios, enquanto recebem a representagio politica deles por meio de elei¢io.

Imputacio refere-se a actos juridicos e aos seus efeitos, a representacio politica aos titulares dos 6rgios e ao

sentido ou conteudo politico que imprimem aos actos.

13. Orgaos e actos com eficacia interna

Conceito de o6rgao revela-se indispensavel para explicar as relagdes juridicas que se estabelecem e
desenvolvem entre o Estado e os cidadaos.
Nio apenas actos de eficicia externa, hd outrossim, actos com eficicia interna — com eficacia intra-organica, e

com eficacia interorginica — actos cuja relevancia se exaure no interior do aparelho de poder estatal.

Actos com eficicia intra-organica sejam actos auto-organizacio ou decorrentes de auto-organizacio
(aprovagio de regimento ou eleigio de mesa de 6rgio colegial), sejam actos interlocutdrios no processo ou

procedimento de formacio da vontade do érgao.

Actos de um 6rgiao que se projectam em actos de outro 6rgio, seja porque se requeira a colaboragio de
ambos para o emitir do acto final do Estado (aprovacio parlamentar da lei e a promulgacio pelo Presidente
da Republica), seja porque se confira a um 6rgdo uma faculte d’ empécher em face da faculté de statner doutro (o
poder de veto — politico ou por inconstitucionalidade — ou o de recusa de ratificagao de decretos-leis).

Em certos casos dit-se-ia ocotrer um desdobramento do Estado tanto no interior como no extetior (assim os

tribunais e o Ministério Publico).
Nestas hipoteses justifica-se falar de imputagio:

o Aos actos de efeitos intra-orginicos, eles sdo instrumentais ou preparatorios diante de actos

especificos do 6rgao, correspondentes a parcela, que lhe cabe, do poder do Estado;
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o A necessidade de adi¢io de actos de varios 6rgios para que se produza um acto final do Estado, em
rigor a imputagdo s6 se dara também a final em face do resultado dessa adicdo; os actos de
diferentes 6rgios sao imputados ao Estado na medida em que concorrem para tal acto global ou
para tal resultado;

o Nem ¢ isto infirmado pela possibilidade de emanacio, dentro de um processo ou procedimento, de
actos de sentido divergente de dois ou mais 6rgios, porque é ainda o acto final, seja qual for a
vontade que prevaleca que se imputa ao Estado; nada impede uma relativa autonomizagio dos actos
de diversos 6rgios, enquanto se tome o Estado constitucional, representativo ou de Direito como
Estado com pluralidade de poderes.

o Ao desdobramento organico — funcional, no dominio da funco jurisdicional quer no dominio da
funcdo administrativa, ou se trata de uma adequagdo para o desempenho de certas funcGes ou

tarefas ou de desdobramento mais a nfvel de pessoas colectivas do que a nivel de érgios.

Para o préprio Estado e para os destinatarios permanentes da ordem juridica, aquilo que importa sio os
actos finais, tudo quanto até 14 se passe ndo se apresenta relevante no plano da personalidade colectiva e

daf que nao se descubra interesse nesse desdobramento ou multiplicacio da figura.

Nio ¢ preciso recorrer a técnica da personificagdo para qualificar qualquer situagdo ou relagio como
juridica, como significativa do prisma do Dt°.

O Dt° regula ndo sé relagdes entre sujeitos mas também entre sujeitos mas também entre sujeitos e
objectos e no interior de um mesmo sujeito.

Porque toda a evolucdo do Dt® publico vai na linha de uma institucionalizacio e complexificacdo
crescente, todas as acgdes e omissoes dos 6rgaos hdo-de compreender-se sempre a luz de referencias e
quadros juridicos — referencias e conceitos muito diversificados, adequados a fungio propria de cada

decisdo ou expressio de vontade, e ndo a luz de uma sé forma de os entender (subjectivacio dos 6rgaos).

14. Orgios em Direito interno e em Direito internacional

A teoria do érgio ¢ susceptivel de ser estendida e tem-no sido, ao Dt° internacional.

As organizacGes internacionais possuem uma realidade essencialmente institucional.

Tanto elas como os demais sujeitos do Dt® internacional também s6 podem agir através de érgaos (e
agentes) nas suas relagGes juridicas.

Ao Estado o problema que pode suscitar-se vem a ser o de saber se hd coincidéncia entre érgios para
efeitos de Dt° interno e 6rgios para efeitos de Dt® internacional, ou saber qual ¢ a ordem juridica que

determina os 6rgios com competéncia na sua esfera externa, se o proprio Dt° estatal, se o internacional.
Dt° internacional ndo dispde sobre quem representa o Estado nas relagGes internacionais, embora venha
de ha muito o jus raepresentationis omnimodae dos Chefes do Estado.

Remete para o Dt° interno.

Orgios do Estado a face do Dt° interno sdo-no também, por conseguinte a face do Dt® das Gentes e sio

as Constitui¢bes que estipulam quais os 6rgaos com competéncias especificas nas relagdes internacionais.
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Entre nés o Presidente da Republica representa a Republica Portuguesa (art. 120° da CRP) e no
processo de conclusdo de convenges internacionais intervém ou podem intervir o Governo (art. 197°),

a Assembleia da Republica (art. 161°), o povo por via de referendo (art.115°) e o Presidente (art. 135°).

Nio quer isto dizer que a imputacdo se faca em Dt° internacional em moldes ou com critérios
exactamente iguais aos do Dt” interno.

Ha factores irredutiveis, nomeadamente no dominio da responsabilidade.

Havera sempre que ter em devida conta o principio da efectividade.

Em situacdo de necessidade — caso de ocupagao estrangeira ou guerra civil — adquire especial relevancia o

instituto do reconhecimento de Governo.

Ocorrendo alteragdes constitucionais que afectem nao ja os titulares dos 6rgaos, mas os proprios 6rgaos
(quando muda o regime politico ou a forma de governo, com as inerentes implicagdes ao nivel dos

orgaos da funcgio politica), a regra juridico-internacional da identidade e continuidade do Estado nao

pode deixar de prevalecer.

§ 2°. Elementos

15. Os elementos do conceito de 6rgio

Conceito de 6rgio implica quatro elementos:

o Instituigdo, em certa acepgao, o oficio — sendo instituicdo na célebre definicio de Hauriou, ideia de

obra ou de empreendimento que se realiza e perdura no meio social;

o Competéncia ou complexo de poderes funcionais cometidos ao 6rgio, parcela de poder publico
que lhe cabe;

o  Titular ou pessoa fisica ou conjunto de pessoas fisicas que, em cada momento encarnam a

instituicdo e formam a vontade que hi-de corresponder ao 6rgao;

o Cargo ou sendo 6rgio electivo mandato — funcio do titular «papel institucionalizado» que lhe é

distribuido relagdo especifica dele com o Estado, traduzida em situacGes subjectivas, activas e

passivas.

Instituigdo ¢ a competéncia dir-se-iam elementos objectivos — dominam factores normativos e
transtemporais;

Titular e o cargo elementos subjectivos — dominam factores pessoais.

Também o titular e o cargo sdo conformados objectivamente pelas normas — de Dt® constitucional e Dt°
ordinario — que nao sé inserem o titular no 6rgao mas também regulam a sua designacao, a sua cessagao de
fungdes e outras vicissitudes.

Estatuto do titular, em todos os aspectos radica tal como a competéncia, na norma juridica.

Nao ¢ por acaso que se fala em magistratura sobretudo quando se trate de 6rgaos singulares ou com um sé

titular.
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16. Sentido da competéncia

Competéncia ¢ algo instrumental no confronto dos fins ou funcdes do Estado ou dos interesses publicos.

Era impossivel pensar em competéncia em qualquer sistema politico-constitucional, mas sé importa
considerar o conceito quando haja mais de um 6rgio ou centro de poder.
Historicamente com o emergir do constitucionalismo moderno e com a ideia de separacio ou divisdo de

poder, ela liga-se, a0 mesmo tempo, a um postulado elementar de racionalidade e de operacionalidade.

As demais pessoas colectivas de direito publico, a competéncia é uma concretizagdo das atribui¢oes — dos
interesses ou finalidades especificas que devem prosseguir.

E o conjunto de poderes de que uma pessoa colectiva publica dispde para a realizacio das suas atribuicoes,
havendo ainda que discernir de harmonia com a estrutura funcional da pessoa colectiva o segmento conferido

a cada um dos seus 6rgios.

Mutatis mutandis pode aludir-se a competéncia quanto as pessoas colectivas de direito privado, na medida em
que se torna necessario ou conveniente distinguir e distribuir por diversos 6rgaos o seu poder associativo,
fundacional ou societatio (poder que nio ¢ poder piblico, mas que nio deixa de ser poder em relagio aos

membros ou beneficiarios).

Competéncia pode ser delimitada em razio:
O  Matéria;
o Hierarquia;
o  Territério;
o Tempo;

o Valor dos actos.

Alude-se a2 competéncia subjectiva para indicar a competéncia de um 6rgio em face da competéncia de
outros 6rgaos da mesma pessoa colectiva;

Alude-se a competéncia objectiva para a recortar em razdo da matéria ou da parcela de funcdes, atribui¢oes ou
interesses que deve prosseguit.

Artigo 112°, n® 7 da CRP parece fazer a distingao.

Pode haver conflitos de competéncia:

Conflitos positivos: dois ou mais 6rgios se pretendem competentes para a pratica de certo acto (através de

interpretagdes, diversas da norma definidora de competéncia);
Conflitos negativos: nenhum 6rgio se considera competente.

Competéncia analisa-se em poderes funcionais ndo em direitos subjectivos.
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Orgios s6 existem no ambito da pessoa colectiva e as pessoas que sdo titulares dos 6rgdos estdo ao seu
servico, nenhum interesse proprio delas pode aqui ser relevante, e assim tem de ser por maioria de razdo no

Estado.

Competéncia ndo se confunde com capacidade, susceptibilidade ou medida de situagoes activas/passivas, de
direitos, poderes e deveres, de que uma pessoa colectiva pode ser titular.
Competéncia segue a capacidade, a qual se afere, salvo no Estado de acordo com um principio de

especialidade.

Na pratica das relagdes juridicas a competéncias dos 6rgaos do Estado e demais entidades publicas

desempenha uma fungio equivalente a da capacidade e da legitimidade dos particulares.

17. A competéncia e a norma juridica

Competéncia ¢ definida pelo Dt® objectivo, o 6rgio nio pode ter outra competéncia além da que a norma
estipula.

Nio pertence ao préprio 6rgio fazer seus poderes que lhe ndo sejam atribuidos, e nenhuma autoridade do
Estado pode praticar actos que nido se reconduzam a competéncia pré-estabelecidas, assim como nio pode

dispor delas, transmiti-las a outra autoridade ou conforma-las de modo diferente.

Aos oOrgdos constitucionais, significa que eles sio dotados tio somente de poderes constituidos — pela
Constitui¢do — e esses poderes devem ser entendidos no seu plano sistematico e exercidos no respeito pelas

respectivas normas.

Principio da prescricdo normativa da competéncia numa ordem constitucional de Estado de Direito,
manifestacio de duas ideias:

o Limitacio do poder publico como garantia de liberdade das pessoas;

o Separagio e articulagio dos 6rgios do Estado entre si e entre eles e os 6rgaos de quaisquer entidades

ou institui¢des publicas.

Em Dt° privado e Dt constitucional, o principio é o da liberdade ou da autonomia, no tocante aos 6rgiaos é o
da competéncia.
No Constitucionalismo moderno, individuos podem ter todos os direitos que ndo contrariem os direitos dos
outros, a Constitui¢do escrita nio esgota os direitos fundamentais (art. 16°,n° 1 da CRP) ¢ a liberdade s6 tem
por limites os que a lei estabelecer, ja os 6rgaos do Estado — nio valem por si mas enquanto instituicGes ao
servico de finalidades colectivas — apenas podem agir com os poderes que as normas a eles relativas lhes

confiram e nos termos por ela tragados.

Competéncia traduz-se numa autorizagcdo ou legitimagado para a pratica de actos juridicos (aspecto positivo)

e num Jimite para essa pratica (aspectos negativos).
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Orgio do Estado praticar um acto que ndo recaia na sua competéncia, esse acto ¢ invalido, irregular ou
ineficaz por incompeténcia (conforme os casos, incompeténcia s#ricto sensu, usurpaciao de poder ou, desvio de

poder).

Competéncia vem da norma, ndo se presume.

Tanto pode ser explicita ou implicita, consoante assente numa norma que explicitamente a declare como
assentar em norma cujo sentido somente seja descoberto através de técnicas interpretativas e que surja como
consequéncia de outra norma ou nela esteja contida.

E indiferente a natureza dos poderes implicitos e explicitos, havendo apenas diferenga de graus de leitura.

Poderes implicitos de certo 6rgio é muitas vezes feita para aumentar sua influéncia ou sua competéncia em

detrimento de outros 6rgaos — intuito ¢ inadmissivel.

Poderes implicitos de um 6rgio nio podem brigar com os poderes — explicitos e implicitos — de quaisquer
outros.
A interpretacdo aqui ¢ sistematica, conjugando a interpretacdo de qualquer preceito definidor de competéncia

com pelo menos, os restantes preceitos que prevéem competéncias dos demais 6rgaos.

Sdo de conceber em 6rgios constitucionais, poderes criados ou derivados directamente da lei ordinaria e ndo

da Constitui¢ao?

Tais poderes sio legitimos desde que entronquem em poderes constitucionais, desde que mediante
interpretagao sistematica de todos os preceitos constitucionais de competéncia possam ser entendidos como

poderes implicitos neles contidos, desde que tenham «base constitucional».

Segundo o Professor Jorge Miranda o mesmo se aplica também para o Presidente da Republica apesar da
Constitui¢do ndo falar em poderes atribuidos por lei ao ocupar-se dele, ao contrario do que faz com a
Assembleia da Republica, o Governo e o Tribunal Constitucional [art. 161, alinea o), art. 187, n°1, alinea j),
art. 199°, alinea e), e art. 223°, n°3].

Professores Gomes Canotilho e Vital Moreira siao contra tal perspectiva, mas admitem poderes implicitos

e poderes vindos de costume constitucional.

Classificagbes de competéncias ou poderes (funcionais) abrangidos nas competéncias de 6rgios sdo as que

contrapoem:
o Poderes originarios ou directos — (vindos imediatamente de norma juridica ainda que implicita) e
poderes derivados ou indirectos (vindos de delegacao ou de atribui¢io de outro 6rgio, quando a

norma juridica a consinta, como estatui art. 111°, n° 2 da CRP);

o Poderes exclusivos ou reservados (de um s6 6rgao) e poderes concorrentes (concedidos a dois

ou mais 6rgaos, de tal sorte que actos de uns podem revogar actos de outro ou outros);
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o Poderes constitucionais (previstos por normas constitucionais) e poderes legais (previstos por

normas legais, de legislacio ordinaria);

o Poderes materiais (relativos a actos ou func¢des do Estado, directa e indirectamente) e poderes
institucionais (ou poderes de uns 6rgiaos em relacdo a outros);

o Poderes positivos (correspondentes ao pouvoir de statuer de Montesquieu) e poderes negativos ou

de controlo (correspondentes ao pouvoir d’ empécher);

o Poderes internos (respeitantes a organizagao e ao funcionamento de cada 6rgio) e poderes

externos (poderes relativos ao exercicio de fungdes do Estado e a outros 6rgaos);

o Poderes de exercicio livre, condicionado ¢ obrigatério.

18. Os titulares e as suas situacdes

Orgio caracteriza-se pela permanéncia e pela continuidade que lhe trazem a institui¢do, a competéncia e o

cargo quanto pela precariedade inerente ao titular.

Titular é sempre temporario:
o Por for¢a da duracio limitada da vida humana ou da capacidade fisica e mental para o exercicio do
cargo;

o Por virtude de regras juridicas, varidveis consoante os sistemas e as circunstancias historicas.

Por defini¢ao o Estado como forma de organizagdo politica impede a apropriagiao pessoal de qualquer cargo,
o principio democratico é o da renovagao periédica por via, directa ou indirectamente de elei¢do pelo povo e
o principio republicano (principio democratico qualificado) exige mesmo a limitagdo dos mandatos.

Assim:

A Constituicdo estatui em geral no artigo 118°.

Presidente da Repuiblica, com a proibicio de terceiro mandato consecutivo ou de terceiro mandato iniciado
no quinquénio imediatamente subsequente ao termo de segundo mandato consecutivo (art. 123°);

Juizes do Tribunal Constitucional com a proibi¢io de recondugio (art. 222° n° 3).

19. A designagio dos titulares
Modos de designagio dos titulares dos 6rgios de Estado sdo variadissimos, quer no passado quer no
presente.

Olhando a experiencia historica:

Formas de designagio por mero efeito do Dt® — a sucessio hereditaria (propria de sistemas monarquicos e

aristocraticos), o sorteio, a rota¢do, a antiguidade e a ineréncia;

Formas de designagao por efeito do Dt° e da vontade — a cooptacio (simultanea e sucessiva), a adopcio,

a nomeagao, a eleicdo, a aclamacio, a aquisi¢ao revolucionaria.
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Cada uma destas modalidades corresponde determinadas regras juridicas.

Da sua observancia dependem a investidura no cargo (sujeita ainda a requisitos formais) e a legitimidade de
titulo dos governantes.

Problemas importantes sio os que se prendem com os titulates putativos de 6rgio do Estado e com a

usurpagao € a restauragao no cargo.

Actual Constituicio de fundamento democratico (predmbulo e artigos 1°, 2°, 3° e 108°) prevalece a eleigdo
directa — o povo exerce o poder através do sufragio universal, igual, directo, secreto e periédico (art. 10°, n°1)
— e os partidos — participam nos 6rgaos baseados no sufragio universal e directo de acordo com sua

representatividade eleitoral (art. 114, n°1).

Eleitos por sufragio directo:
o Presidente da Republica (arts. 121° e seguintes);
o Deputados a Assembleia da Republica (arts. 149° e seguintes);
o Deputados as Assembleias Legislativas regionais (arts. 231°, n°2);
o Membros das assembleias de freguesia e parte dos membros das assembleias municipais e das

assembleias regionais (art. 239°, n® 2, art. 251° e art. 260°).

Eleitos pela Assembleia da Republica:

o Segundo o principio da representacgido proporcional, cinco membros do Conselho de Estado e
membros do Conselho Superior do Ministério Publico que lhe compita designar [art. 163, alinea
b)].

o Maioria de dois tercos dos Deputados presentes, desde que superior a maioria absoluta dos
Deputados em efectividade de fungdes, dez juizes do Tribunal Constitucional, o Provedor de
Justica, o Presidente do Conselho Econémico e Social, sete vogais do Conselho Supetior da
Magistratura e os membros de outros érgaos constitucionais cuja designacdo seja cometida a

Assembleia [art. 163, alinea i)].

Eleitos pela Assembleias de freguesia:

o  Parte dos membros das assembleias municipais (art. 251°);

Eleitos pelas Assembleias municipais:

o Parte dos membros das assembleias regionais (art. 260°)
Aos titulares de 6rgaos executivos colegiais das autarquias locais, a Constitui¢io remete para a lei (art.

239°, n°3).

S40 nomeados tendo em conta os resultados eleitorais:
o Primeiro — Ministro pelo Presidente da Republica (art. 187°, n°1);

o  Presidentes dos Governos Regionais pelos Representantes da Republica (art. 231°, n° 3, 2* parte).
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Sob proposta do Primeiro-Ministro ou dos Presidentes dos Governos regionais:
o  Restantes membros do governo da Republica (art.187°, n°® 2);

o  Restantes membros do governo Regional (art. 231, n® 4).

Coisas diversas as inelegibilidades ¢ as incompatibilidades.

Inelegibilidades impedem a elei¢do e atingem o direito fundamental de ser eleito. Destinadas (art. 50°, n°3
da CRP) a garantir a liberdade de escolha dos eleitores e a isenc¢do e a independéncia do exercicio dos cargos,

devem ser interpretadas restritivamente.

Incompatibilidades consistem na impossibilidade de exercicio simultineo de dois cargos (de Deputado e de
membro de Governo, art. 154°, n°® 1 da CRP) ou impossibilidade de exercicio de um cargo quando o seu
titular detenha um interesse (privado) ou esteja ligado a um interesse em conflito (susceptivel de entrar em

conflito) com o interesse publico.

Entre as inelegibilidades algumas (chamadas inelegibilidades especiais) podem equivaler a incompatibilidades de
cargos — acontece quando quem seja titular de certo cargo fique impedido de disputar uma elei¢io

(governador civil no respectivo distrito).

Incompatibilidades priprio sensu nido obstam a eleicio apenas obstam a acumulagdo de cargo: eleito esta

validamente eleito, o que tem ¢ de escolher aquele dos cargos que pretende de facto exercer.

Além de eleicdao e nomeacio existem formas de ineréncia e de cooptagio:

Ineréncia de titularidade — sio membros do Conselho de Estado o Presidente da Assembleia da Republica,
o Primeiro-Ministro, o Presidente do Tribunal Constitucional o Provedor de Justica e os Presidentes dos
Governo regionais [art. 142° alineas a) a e)| ¢ sio membros das assembleias municipais os presidentes das

juntas de freguesia (art. 251°).

Ineréncia de exercicio — Presidente da Republica ¢ substituido no seu impedimento e em caso de vagatura
do cargo pelo Presidente da Assembleia da Republica ou, no impedimento deste pelo seu substituto (art.132°,
n°l) ¢ o Representante da Republica ¢ substituido na regido nas suas auséncias e¢ impedimentos pelo

Presidente da Assembleia Legislativa (art. 230°, n°3).

Ineréncia sucessiva — antigos Presidentes da Republica eleitos na vigéncia da Constituigdo sao membros do

Conselho de Estado [art. 142°, alinea f)].
Cooptagio (a escolha do titular de um 6rgao por outros titulares do mesmo 6rgao) simultidnea — trés dos

juizes do Tribunal Constitucional sio cooptados pelos dez juizes eleitos pela Assembleia da Republica (art.

222, n°1, 2° parte).
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§ 3°. Categorias de orgaos

20. Classificacido dos 6rgaos

Orgaos do Estado sdo susceptiveis de classificagdes estruturais (a instituicdo e aos titulares dos cargos) de

classificagdes funcionais (competéncia) e classificagdes estruturais-funcionais (conjugam-se ambos os

aspectos).

Rigor cientifico de algumas das distingdes a que assim se procede talvez nem sempre seja completo, mas elas

afiguram-se uteis e, duma maneira ou doutra, habitualmente citadas pela doutrina.

Classificagbes estruturais:

o

Orgios singulares e 6rgios colegiais — consoante tém um ou mais de um titular, avultando entre

os segundos as assembleias.

Orgios simples e 6rgdos complexos — simples os que sejam singulares ou colegiais, apenas
formem uma vontade unitaria; complexos os 6rgios necessariamente colegiais, que se desdobram e
multiplicam para efeito de formagao de vontade em dois ou mais 6rgios, uns simples (Ministros do
Governo), outra colegiais (Mesa e as comissées do Parlamento, Conselhos de Ministros gerais ou

especializados, as sec¢bes do Tribunal Constitucional e de outros tribunais superiores).

Orgios electivos e nio electivos — consoante eleigao ¢ ou nio o modo de designacio dos titulares.

Orgios representativos e nio representativos — representativos aqueles em que a eleicio
constitui vinculo de representacio (Presidente da Republica, Assembleia da Republica, Assembleias
Legislativas Regionais, 6rgios do poder local); ndo representativos 6rgios nio electivos e os
orgios electivos sem trepresentacdo politica (Provedor de Justica, e, em parte, Tribunal

Constitucional — titulares sao independentes);

Orgios constitucionais e ndo constitucionais — sendo aqueles os que a Constitui¢io cria e que

ndo podem, por conseguinte, ser extintos ou eventualmente modificados por lei ordindria.

Orgios de existéncia obrigatéria e 6rgdo de existéncia facultativa — correspondendo os de
existéncia obrigatéria a regra geral, mas podendo em certos casos a norma admitir que uns 6rgaos
(de existéncia obrigatdria) venham a criar ou a constituir outros (Vice-Primeiro-Ministro e tribunais
maritimos e arbitrais (art. 184°, n® 1, e 209°, n® 2 da Constituigdo, respectivamente) ou

determinados 6rgaos universitarios.

Classificagdes funcionais:

o

Orgios deliberativos e 6rgidos consultivos — consoante tomam decisdes ou delibera¢oes ou actos

consultivos ou pareceres;
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o Orgios a se e 6rgios auxiliares — sendo os auxiliares os que a titulo consultivo ou deliberativo,

coadjuvam outros, de modo a habilitd-los melhor a decidir ou mesmo a funcionar;

o Orgios de competéncia originaria e 6rgios de competéncia derivada — conforme possuem
competéncia originaria, directamente provinda da norma juridica, ou competéncia delegada ou
atribuida por outro 6rgao (ainda que em Dt constitucional ndo haja 6rgios unicamente com

poderes delegados);

o Orgios legislativos, governativos, administrativos e jurisdicionais — em razao das func¢ées do
Estado que desempenham ou que intervém (nenhum 6rgao pratica actos de uma sé natureza e possa

falar-se quanto a cada 6rgio em fungdes principais e acessorias);

o Otrgios de decisio e 6rgios de controlo, de fiscalizagio ou de garantia — aqueles (6rgdos de
decisdo e controlo) com competéncia para a pratica de actos finais com projec¢io na vida politica
ou nas situacbes das pessoas, estes (de fiscalizagdo ou garantia) com competéncia para a
apreciacdo desses actos, sejam quais forem os resultados da apreciacdo (no limite a sua anulagdo ou

revogacao).

Classificagdes estruturais-funcionais:

o Orgios externos e 6rgaos internos — estes (internos) em 6rgaos complexos, os que possuem

competéncia interna;

o Orgios politicos e 6rgidos ndo politicos — consoante se movam segundo critérios politicos ou
segundo outros critérios (juridicos, administrativos, técnicos), ou consoante exercam exclusiva ou

parcialmente, a funcio legislativa e a governativa ou nio a exercam;

o Orgdos primarios e 6rgios vicarios — os primeiros (primarios) os que tém competéncia em
condicoes de normalidade institucional ou para periodos normais de funcionamento e vicarios [no
nosso Dt° constitucional sdo: o Presidente da Assembleia da Republica (art. 132°) e o Presidente da
Assembleia Legislativa Regional quando substitui o Representante da Republica para a regido
auténoma (art. 230° n° 4) e a Comissio Permanente da Assembleia da Republica (art. 179%)] os que

tém competéncias de substituicio;

o Orgios centrais e 6rgidos locais — consoante a sua competéncia abrange todo o territério do

Estado ou parte dele;

o Orgidos hierarquizados e o6rgidos ndo hierarquizados — os primeiros (hierarquizados)
integrados em estruturas hierarquizadas de decis@do como sucede (em termos opostos) com 0s
orgios administrativos e os jurisdicionais; e os segundos (ndo hierarquizados), nio integrados (ndo

sendo hierarquizados, naturalmente, os 6rgaos politicos).
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21. O regime constitucional dos 6rgios do Estado

Constituicdo procede a varias distingdes de 6rgios:

a) Orgios do Estado, 6rgios das regides auténomas e do poder local:
o Art.3%,n%3
o Art. 111°, n°2
o Art. 113,n°1
o Art. 116° n°1
o Art. 118°
o Art.119°,n°2
o Art. 6% n°2

o Art. 231°
o Art. 234°
o  Art. 239°

b) Orgios de soberania e 6tgios nio de soberania:
o Art. 110°
o Arell1°,n°1

o Art.164°, alinea a)

c) Orgios electivos e 6rgios nio electivos:
o Art. 113°
o Art. 50°,n°3
o Art.114°,n°s1e3
o Art. 121° e seguintes
o Art. 149° e seguintes
o Art. 164° alineas a), j) e ])
o Art.231°,n%2e3
o Art. 239°,n°2

d) Orgios colegiais e 6rgidos nao colegiais:

o Art. 116°
o Art.113,n°6
Inserindo-se naqueles as assembleias
o Art. 114,n°3
o Art.116, n°1
e) Orgios politicos e 6rgios nio politicos:
o Art. 50°
o Art. 117°
o Artl118



Direito Constitucional II — Hugo H. Aragjo

f) Orgaos deliberativos e 6rgidos nio executivos:

o

o

Art. 114, n° 3, in fine
Art. 239°

g) Orgios constitucionais e 6rgios ndo constitucionais:

o

o

Art. 163, alinea i)
Art. 164, alineas I) e m)

Regras constitucionais expressas comuns aos 6rgaos do Estado, das regides autdbnomas e do poder local:

o

Orgios de poder estio sujeitos ao principio da separacio e interdependéncia (art. 2° e art. 111°, n

1).

Validade dos actos desses 6rgiaos depende da sua conformidade com a Constituigéo (art. 3° n° 3).

Nenhum 6rgio do Estado, regido auténoma ou poder local pode delegar os seus poderes noutros
6rgios, a Ndo ser NOs €asos € Nos termos expressamente previstos na Constitui¢ao e na lei (art. 111°,

n°2).

Falta de publicidade de qualquer acto de conteido genérico dos érgiaos do Estado, das regiGes

auténomas e do poder local implica a sua ineficacia juridica (art. 119°, n° 2).

Estatuto (incluindo o remuneratério) dos titulares desses Orgdos cabe na reserva absoluta de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica [art. 161°, alinea b), art. 164°, alinea m), art.
226° e art. 231°, n° 6].

Reunides das assembleias que funcionam como 6rgios do Estado, das regiGes auténomas e do

poder local sao publicas, excepto, nos casos previstos na lei (art. 116°, n° 1).

Regra comum aos 6rgios de soberania:

o

A formacio, a composicio, a competéncia e o funcionamento dos 6rgaos de soberania sio definidos

na Constitui¢io (art. 110°, n° 2).

Regras comuns aos 6rgios electivos:

o

Acesso a cargos electivos a lei s6 pode estabelecer as inelegibilidades necessatias para garantir a
liberdade de escolha dos eleitores e a isengdo e a independéncia do exercicio dos respectivos cargos

(art. 50°, n° 3).
Partidos politicos representados em quaisquer assembleias designadas por elei¢ao directa gozam do

direito de serem informados regular e directamente sobre o andamento dos principais assuntos de

interesse publico pelos 6rgios executivos de que nio facam parte (art. 114°, n° 3).
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Eleicoes e os estatutos dos titulares dos 6rgdos (electivos) de soberania, das regides auténomas e do
poder local bem como dos titulares dos restantes 6rgdos constitucionais ou eleitos por sufragio
directo e universal constituem matéria de reserva absoluta de competéncia legislativa da

Assembleia da Republica [art. 164°, alineas a), j), I) e m); art. 161°, alinea b) e art. 231°, n°6].

Eleicoes dos titulares dos 6rgaos (electivos) de soberania das regides auténomas e do poder local,
bem como as elei¢oes previstas na Constituicdo para outros 6rgaos electivos constituem objecto de
decreto da Assembleia da Republica sujeito a veto qualificado do Presidente da Republica (art. 136°,
n° 3; art. 166°, n°2).

Acto de dissolugdo de érgaos colegiais do Estado, das regides auténomas e do poder local baseados
no sufragio directo tem de ser marcada a data das novas eleigbes que se realizardo nos sessenta dias
seguintes e pela lei eleitoral vigente ao tempo da dissolugdo sob pena de inexisténcia juridica daquele

acto (art. 113°, n° 6).

Conversdo de votos em mandatos nas assembleias que sejam 6rgidos do Estado, das regides
auténomas e do poder local faz-se de harmonia com o principio da representacio proporcional (art.

113° n° 5; art. 149°; art. 231°, n° 2; art. 239°, n° 2, e art.260°).

Regras comuns aos 6rgios politicos:

o

Titulares de cargos politicos respondem politica, civil e criminalmente pelos actos e omissdes que

praticarem no exercicio das suas funces (art. 117°, n°® 1).

Lei dispde sobre os deveres, responsabilidades e incompatibilidades dos titulares de cargos politicos,

bem como sobre os respectivos direitos, regalias e imunidades (art. 117°, n° 2).

Lei determina os crimes de responsabilidade dos titulares de cargos politicos, bem como as sang¢bes
aplicaveis e os respectivos efeitos, que podem incluir a destituicdo do cargo ou a perda do mandato

(art. 117°, n° 3).

Ninguém pode exercer a titulo vitalicio qualquer cargo politico de 4mbito nacional, regional ou local

(art. 118°).

Ninguém pode ser prejudicado pela sua colocacdo no seu emprego na sua carreira profissional ou
nos beneficios sociais a que tenha direito, em virtude de desempenho de cargos publicos (art. 50°,

n° 2).

A Constitui¢io apos revisdes de 1989 e 1992 prevé um 6rgiao de Dt° internacional (de Dt® comunitirio

europeu) — Parlamento Europeu — estendendo-lhe algumas das regras pertinentes as assembleias politicas

portuguesas [art. 15°, n°® 5; art. 133°, alinea b); art. 136°, n° 3, alinea c) e art. 164°, alinea 1)].
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22. Os 6rgios de soberania

Contrariamente as ConstituicGes de 1822, 1826 e 1838 que enunciavam os «poderes do Estado», as
Constitui¢oes de 1933 e 1976 preferiram enumerar os «6rgios de soberaniax, na transi¢ao ficou a Constitui¢ao
de 1911 dizendo que «sdo 6rgios de Soberania Nacional, o Poder Legislativo, o Poder Executivo e o Poder

Judicial».

Em vez da concep¢io da pura separacio de poderes como podetes-fungdes, veio a ser adaptada nas nossas
duas dltimas Constitui¢ces, a concepcdo mais realista de divisao de poder através da separagio de érgaos (ou

de poderes-competéncias).

Diferenga consiste em que na actual Lei Fundamental, e ndo a de 1933, expressamente proclama a separacio
e a interdependéncia dos 6rgaos de soberania como principio geral de organizagdo do poder politico (art. 2°

CRP).

Constitui¢do nio institui apenas 6rgaos de soberania indicados taxativamente no art. 110°:
o  Presidente da Republica
o  Assembleia da Republica
o Governo
o  Tribunais
Ou os érgaos de governo propria das regides autonomas:

o Art.6°,n°2

o Art. 231°
o  Art. 232°
o Art234°
Do poder local:
o Art. 239°

Institui também como érgaos do Estado:
o Provedor de Justica (art. 23°)
o Orgio independente relativo a comunicacio social (art. 39°)
o  Conselho econémico e social (art. 92°)
o Conselho de Estado (art. 141° e seguintes)
o  Conselho Superior de Magistratura (art. 217° e art. 218°)
o  Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais (art. 217°, n° 2)
o  Procuradoria-Geral da Repuiblica com o Procurador-Geral e o Conselho Superior do Ministério
Publico (art. 220°)
o Representantes da Republica para as regides autonomas (art. 230°)

o Conselho Superior de Defesa Nacional (art. 274°)
O n° 2 do artigo 110° estabelece que formagao, competéncia e funcionamento dos érgaos de soberania siao

os definidos na Constituicao.

Este item ndo se afigura suficiente para recorta-los diante dos demais 6rgaos constitucionais.
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Das duas uma:
o  Se se toma a letra o que ele diz verifica-se que nem todos os érgaos de soberania tém a sua estrutura
completamente definida pela Constitui¢ao (somente o Presidente da Republica, sem prejuizo da sua

competéncia);

o Se se tomam as expressoes em termos moderados, entdo neste alcance cabem os 6rgaos das regides
auténomas e do poder local e até alguns dos outros 6rgios do Estado ndo considerados 6rgios de

soberania.

O papel do art. 110°, n°® 2 s6 pode consistir em refor¢ar outros preceitos no sentido da sujeicio do Estado, da

soberania do Estado, a Constituicao.

Como distinguir entdo entre 6rgios constitucional em geral e érgaos de soberania?
(Resposta sob perspectiva do Professor Jorge Miranda)

E corrente identificar 6rgaos de soberania com 6rgaos supremos do Estado.

Temos duvidas sobre o fundamento desta caracteriza¢do por dois motivos:

- porque julgamos mis que discutivel a ideia de uma hierarquia de 6rgios constitucionais (nada tem a ver com
a hierarquia propria dos tribunais);

- porque essa no¢ao de supremacia podetia inculcar a sujeicdo dos 6rgaos de soberania apenas a Constituicio,
quando ¢ certo que também estio sujeitos a lei (art. 3% n°® 2, e art. 166°, e quanto a alguns, art. 203 e art.

266, n°2) e até normas regimentais (art. 116°, n® 3; art. 119° e art. 175°).

Nada é mais correcto que dizer que nos 6rgaos de soberania as relagdes funcionais sdo de coordenagio ou de
paridade, e nio de subordinacio.
Simplesmente essa caracteristica vale para os 6rgaos das regiGes autbnomas nas relacGes entre si e até para os

orgaos das varias categorias de autarquias locais.

Enquanto que os 6rgios de soberania exerceriam poderes do Estado e produziriam actos tipicos das suas
funcoes (actos legislativos, politicos, administrativos e jurisdicionais), incluindo a revisdo constitucional e a
participacio internacional. Os outros 6rgaos constitucionais — fossem 6rgios a se (caso do Provedor de
Justica) ou auxiliares de 6rgios de soberania (caso do Conselho de Estado) — ndo participariam desse poder e
o seu contributo situar-se-ia num grau ou nivel interlocutério.

T30 pouco ¢é de aceitar este critério ndo sé porque actos da fungiao administrativa provém de todos ou quase
todos os 6rgaos do Estado mas também porque por virtude da existéncia das regides autébnomas, até actos
das funcdes legislativa e governativa sdo produzidos por 6rgios que nio sido 6rgios de soberania.

Nem se pode acolher o critério da posicdo juridico-constitucional traduzida numa relacio necessaria com a
funcao politica ou da contitularidade na determinacdo das linhas gerais da direc¢ao politica.

Pensemos nas Assembleias Legislativas e nos Governos regionais, por um lado, e por outro, nos tribunais

(aqueles que exercendo e estes pelo contrario ndo exercendo a referida funcio politica).
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Nio se vé outro caminho que ndo seja vincular o conceito a propria matriz da soberania. Os 6rgaos ditos de
soberania vém a ser aqueles que se ligam necessaria e primariamente, a soberania como poder préprio e
originario, os restantes — 6rgaos de entidades auténomas diferenciadas do Estado ou nio — possuem uma

qualidade e uma consisténcia diversa de poder.

Os 6rgaos de soberania nao se revelam apenas 6rgaos primarios e necessarios, elementos imprescindiveis para
que o Estado exista como Estado (soberano) e sem os quais ndo pode funcionar.

O seu caracter especifico, manifesta-se também em dois aspectos:

- sdo 6rgaos definidores da forma politica em concreto (forma de Estado, regime politico, sistema de
governo);

- sdo 6rgaos comprometidos com a salvaguarda da ordem constitucional, os unicos que recebem fun¢oes de

garantia das instituicbes e da propria subsisténcia do Estado.

Mais que isto a qualificacdo ndo passaria de um mero nomen juris.

23. Os 6rgidos colegiais e o seu funcionamento

Os orgios colegiais, mormente as assembleias requerem mecanismos complexos de estruturagio, de
garantia dos direitos dos seus titulares ou membros e de formagcio e eficicia juridica da sua vontade
Deles se ocupam a Constituigdo (art. 116°) ¢ o Codigo do Procedimento Administrativo (arts. 13° e
seguintes), em especial os diversos regimentos desses 6rgaos.
Entre multiplos problemas destacam-se:

a) Constituigao dos 6rgios ap0ds a sua renovagio (maxime apos a eleicdo) e verificagdo dos poderes dos

membros;

b) Distincdo entre plendrio, de uma parte, e comissoes e seccbes, doutra parte;

c) Tempo de funcionamento em cada ano;

d) Sede fisica dos 6rgaos e o local das reunides;

e) Presidéncia e a mesa dos 6rgdos (maxime das assembleias);

f) Realizacio das reunides plendrias e das comissGes e sec¢oes (por direito proprio ou a convocagio de

outros 6rgaos);

g) Ordem do dia ou objecto prefixado sobre que elas versam (noutra acepcio, o perfodo principal da

reunido que lhe é consagrado);

h) Publicidade das reunides (das reunides plenarias);
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i)  Qudrum ou nimero minimo de titulares ou membros presentes para o 6rgao colegial reunir ou para

deliberar, determinando a sua falta invalidade, quando ndo inexisténcia juridica de deliberacio.
Qudrum é uma garantia da instituicdo e do direito de participacio dos titulares do érgao.
Pode distinguir-se o qudrum sé6 para a discussio e para a deliberagio, e antes e durante a ordem do dia.

Pode o quérum ser:

o Fixo — numero predeterminado ou fraccio do numero constitucional, legal ou estatutirio de

membros do érgio colegial;
o Variavel — proporcional aos membros em efectividade de funcdes.
Constitui¢do impde que deliberagdes dos érgaos colegiais de soberania, das regides auténomas e do poder
local sejam tomadas com presenca da maioria do niamero legal dos seus membros (art. 116°, n° 2).
j) Maiorias necessarias — absoluta e relativa, simples e qualificada — exigidas pelas normas
reguladoras dos 6rgaos consoante os diferentes casos.

Maioria absoluta — equivalente a mais de metade dos votos expressos ou dos votos validamente expressos.

Maioria relativa — equivalente a mais votos a mais votos em certo sentido do que em qualquer outro (mais

votos a favor de certo projecto de deliberacio do que contra, nao se contando as abstengdes).
Maioria simples — a maioria prevista em regra geral.
Maioria qualificada — a maioria agravada, imposta para certa deliberagdo.

Por regra adopta-se o principio da maioria relativa salvo nos casos previstos: na Constituicao, na lei e
nos respectivos regimentos, as deliberagbes dos 6rgios colegiais de soberania, das regides autbnomas e do
poder local sio tomadas a pluralidade de votos, ndo contando as abstengdes para o apuramento da maioria

(art. 116°, n° 3, da CRP).

k) Votagdes e suas diversas formas — escrutinio secreto, votagio nominal, por levantadas e
sentados, por divisdo, por votagio electronica — e exigéncia do escrutinio secreto em caso de
eleicoes ou de deliberagbes relativas a apreciacio do comportamento ou das qualidades de qualquer

pessoa (art. 24°, n® 2, do Cédigo do Procedimento Administrativo).

24. As assembleias em especial
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Acepcio geral: assembleia é qualquer reunido de pessoas, mais ou menos numerosa e estavel, sempre

predeterminada por normas juridicas, com vista a pratica de certos actos ou actividades.

Assembleias ndo sio produto de liberdade de reuniio.

Sio expressdo de poder (de liberdade de associacdo quando se trate de assembleias de associagbes e
formagoes analogas), sdo expressées de poder publico, quando se trate de assembleias de Direito
constitucional e administrativo (ainda que ligadas a um principio de participagdo), s6 o sentido imprimido

pelas normas habilita a distinguit.

Numa acepcio restrita e especifica: assembleia vem a ser uma categoria de 6rgaos colegiais definida nao
tanto pela sua extensio quanto pelo regime peculiar que preside a sua composicao e pelas fun¢ées que lhe

andam conexas.

Ha assembleias que nido chegam a ser oOrgdos (exemplo: as assembleias de voto nos sistemas
representativos), que nio se elevam a centros institucionalizados de criagdo e manifestacio de uma vontade
juridica imediata ou « se ¢ ha assembleias proprio sensu (exemplo: os Parlamentos e as demais assembleias
politicas e administrativas), as quais recebem a par de outro 6rgaos competéncias dentro do Estado (caso
disso, de outras entidades publicas ou privadas).

Assembleias de voto ndo sdo o6rgdos: embora nio despicienda a consideracdo das operagdes e dos
resultados nelas verificados, esses resultados s6 adquirem relevancia (plena), no conjunto das assembleias, em
face do sistema eleitoral consagrado pela lei.

Orgios sio apenas as suas mesas.

Assembleias-6rgios sdo susceptiveis de diversas classificacoes (além das classificagGes de 6rgaos):

o Assembleias directas — compostas por todos os titulares dos interesses a prosseguir, por todas as

pessoas integrantes do povo (activo) ou de um dado estrato ou classe:

- compostas ou por todos os cidaddos activos (assembleias populares);

- compostas por todos os membros da nobreza, ou certo nivel da nobreza, ou qualquer outro
grupo diferenciado (assembleias aristocraticas, como a CiAmara dos Lordes britidnica ou a CAmara dos

Pares portuguesa de 1826).

o Assembleias representativas — compostas por representantes em moldes de:

- representagio politica moderna (representacdo de todo o povo, baseada na elei¢do politica);

- representagio estamental, corporativa ou de interesses (representacdo parcelada de fracgoes da

comunidade politica ou de institui¢Ges nela existentes);

- representagao institucional (conexa, o mais das vezes com a representagio corporativa).
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o Assembleias unicamerais sio assembleias unicas, assembleias pluricamerais as que se
desdobram em duas ou mais de duas camaras para o exercicio de fungdes idénticas ou
complementares.

Uma assembleia politica tinica ou principal pode nio equivaler a unicameralismo, visto que nao obstante
sem ligacdo organica pode haver outra ou outras assembleias secundarias (Cdmara Corporativa da
Constituicio de 1933).

Assembleias pluricamerais sio, de regra, bicamerais (tecortando-se a segunda camara ou pela sua
composicio aristocratica ou pelo diverso sufragio ou pela estrutura federativa do Estado, designadamente):
rarissimas as assembleias multicamerais (as da Constituigdo francesa do ano VIII e as da

Constituigdo jugoslava de 1953).

o Assembleias constituintes — possuem poderes constituintes (originarios), sejam instituidas s6 para

isso, para fazer a Constituicio (Assembleia Constituinte portuguesa de 1975-1976), ou detenham
também outros poderes ou até a plenitude da soberania (anteriores assembleias constituintes

portuguesas).

o Assembleias ordinarias — apenas exercem poderes constituidos, maxime o de legislagio ordinaria e,
outrossim, o de revisdo constitucional (tertium genus s6 podetria admitir-se quanto a assembleias

especiais de revisdo ou convengoes).

Denominacdes das assembleias estamentais eram bastante variadas, como o sio a das assembleias
representativas actuais.

Quando existam duas camaras, na maior parte dos casos uma designa-se por «camara dos deputados» ou «dos
representantes» e a segunda por «cimara dos senadores» ou «senado» (exemplo: entre nés nas Constituiges

de 1838 e 1911).

Em sentido estrito s6 é Parlamento a assembleia representativa politica ordinaria que seja «6rgio de
soberania» (na ordem interna) e colocada em interdependéncia e nio dependéncia frente aos restantes

orgaos:

o  Parlamento ¢ 6rgio do Estado e nio das regides autbnomas;

o Parlamento implica separacio de poderes, ndo necessariamente sistema de governo parlamentar
(ndo ha parlamento em sistemas de concentracdo de poderes, como a monarquia constitucional
alema ou o governo representativo simples, nem tio pouco ha em sistemas de concentragio na

assembleia como sistema convencional francés de 1793-1795 ou o soviético).
Em Portugal actualmente na Constituigao, deparamo-nos com assembleias de diferentes espécies:

o Assembleias directas:

- Plenérios de trabalhadores de empresas (art. 54°, n° 2);
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- Plenarios de cidaddos eleitores nas freguesias de populacio diminuta
(art.245°% n° 2);

- Assembleias de moradores nas organizagdes de moradores (art. 264°).

o Assembleias representativas:
(a nivel do Estado):
- Assembleia da Republica (arts. 110° e 147° e segs.);
(das regides antdnomas):
- Assembleias Legislativas (arts. 231° e 232°);
(do poder local):
- Assembleias de freguesia (art. 245°);
- Assembleias municipais (art. 251°);

- Assembleias regionais (art. 260°).

Prevé uma assembleia parcialmente formada mediante representacdo sectorial ou de interesses, o Conselho

Econémico e Social (art. 92°), se este puder ou dever ser considerado uma assembleia.

Nos seus ambitos préprios todas as assembleias sdo deliberativas e até o Conselho Econémico e Social,
além de 6rgio de consulta e concertacdo no dominio das politicas econdémica e social, pode ter outras funcoes

atribuidas por lei (art. 92°, n° 1 in fine).

Somente a Assembleia da Republica, a assembleia representativa de todos os portugueses (art. 147°)

corresponde de pleno a Parlamento na acepgio rigorosa acabada de referir.

Na maior parte dos 6rgdos colegiais elaboram-se regimentos ou corpos de normas relativos a sua
organizacio e ao seu funcionamento, aprovados por esses mesmos 6rgaos.
Assumem particular importancia os modernos regimentos das assembleias politicas, devido a natureza e

aos problemas teéricos que suscita a sua qualificacdo dentro os actos juridicos.

Resultantes de precedentes e convengbes constitucionais, outras vezes formadas de novo, tais regras
caracterizam-se pela permanéncia (a ter duragio indefinida, ou pelo menos em certos paises a vigorar por

toda a legislatura) e pela autonomia (nenhum outro 6rgio interfere na sua feitura).

Nio se trata de preceitos de ordem técnica tendentes a maior eficacia (por importante que seja a
racionaliza¢do do trabalho parlamentar).

Trata-se de preceitos de cunho politico, dos quais dependem quer da liberdade de accio dos membros do
Parlamento (exemplo: regras sobre o uso da palavra ou sobre a iniciativa legislativa ou fiscalizadora), dai a
propria virtualidade de o Parlamento manifestar o seu poder em face dos demais 6rgaos do Estado.

Cada regimento reflecte tanto as tradi¢oes e a vida institucional da Camara a que se aplica quanto a estrutura

do sistema de governo em que esta se insere.
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Normas regimentais dirigem-se ao préprio Parlamento (ou parlamentares).

Também se directamente — obrigando — a outros 6rgios, enquanto estes estejam, constitucionalmente, em
relacio com o Parlamento.

Ja nio aos cidadaos (aos particulares): as relacdes com estes, ou entre estes, requerem lei no sentido estrito da
palavra — desde logo, a imposicdo de restricoes ou de deveres por forca do artigo 18° da Constituigdo da

Republica Portuguesa.

Se regimento traduz um principio de auto-organizagio, traduz ainda um principio de autovinculacio.
Niao pode ser modificado sendo nos termos por prescritos e ao Parlamento nao ¢ licito afastd-lo ou derroga-
lo em qualquer votagao ou discussio.

Regras regimentais sdo verdadeiras regras juridicas, obrigatérias e sancionatérias, ainda que a sua
preteri¢ido de ordinario — nio possa consumir-se em inconstitucionalidade — ndo determine mais que mera
irregularidade formal [ndo permitido em nome da separacio de poderes, aos tribunais apreciar a existéncia
dos chamados vicios Znterna corporis acta e representando uma excepgio o art. 223°, n° 2, alinea g), da

Constituigdo da Republica Portuguesa].

25. Orgios do Estado e colégios eleitorais

Conjunto de eleitores, das pessoas (singulares) com direito de sufragio ou capacidade eleitoral activa constitui

aquilo a que se chama eleitorado (activo) ou colégio eleitoral (conceito referido no art. 60° da CRP).

Ha diferentes elei¢Ges ou tipos de eleigdes politicas, a cada um corresponde o seu colégio eleitoral.
Advém do Direito positivo portugués:

o Colégio eleitoral do Presidente da Republica (arts. 121° e 297°);

o  Colégio eleitoral da Assembleia da Republica (art. 149°);

o  Colégios eleitorais das Assembleias Legislativas Regionais (art. 231°, n° 2);

o  Colégios eleitorais das assembleias nas autarquias locais (arts. 239°, n°® 2, 251° e 260°);

o  Colégio eleitoral dos Deputados por Portugal ao Parlamento Europeu (art. 15°, n°5).

Ambito destes colégios varia da seguinte modo:

o Colégio eleitoral do Presidente da Republica — abrange os cidaddos portugueses recenseados no
pafs e cidaddos recenseados no estrangeiro «com lagos de efectiva ligagdo a comunidade nacional»,
assim como cidaddos dos pafses de lingua portuguesa com estatuto de igualdade de direitos

politicos.
o Colégio eleitoral da Assembleia da Republica — abrange os cidaddos portugueses recenseados
dentro e fora do territério nacional e compreende cidaddos dos paises de lingua portuguesa com

estatuto de igualdade de direitos politicos (art. 15°, n°3 CRP).

o Colégio eleitoral dos Deputados por Portugal ao Parlamento Europeu — abrange os cidadios

portugueses recenseados no territério nacional e os recenseados nos demais pafses da Unido
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Europeia e abrange os cidaddos de lingua oficial portuguesa com estatuto de igualdade de direitos

politicos e os dos pafses da Unido Europeia residentes em territorio portugués (art. 15° n® 5 CRP).

o Colégio eleitoral de cada uma das Assembleias Legislativas regionais — integra os cidadios
portugueses recenseados na respectiva regido auténoma e os cidadios dos pafses de lingua

portuguesa com estatuto de igualdade também af recenseados.

o Colégio eleitoral dos orgdos de cada autarquia local — inclui os cidadidos portugueses
recenseados na respectiva circunscri¢do e inclui estrangeiros af residentes, em condi¢oes de
reciprocidade (art. 15°, n® 4) — os cidadaos dos paises de lingua portuguesa e dos paises da Unido

Europeia.

Colégio eleitoral presidencial ndo coincide com o eleitorado com participagio no referendo politico
vinculativo a nivel nacional, pois cidaddos residentes no estrangeiro s6 participam quando o referendo

recair sobre «matéria que lhes diga também especificamente respeito» (art. 115°, n® 12).

Colégio eleitoral correspondente aos 6rgaos de cada regido auténoma ou de cada grau de autarquias
locais coincide necessariamente com o eleitorado com participacio em referendos regionais e locais (arts.

232, n°2 e 240° CRP).

Qual a natureza juridica dos colégios eleitorais? Serdo eles drgaos — do Estado, das regides antdnomas, das autarguias locais?

Que consequéncias advirio do nexo entre eleicies politicas e referendos?

Segundo o Prof. Jorge Miranda, a eleicio é um acto politico, que como acto designativo quer pelo seu
significado de op¢io politica fundamental.

Maioria que se forme ou que resulte de cada eleicdo tem um indiscutivel sentido politico. Nao s6 a eleicdo
geral traz consigo a escolha da politica que o povo pretende seguir como em certos momentos (exemplo:
caso da dissolugio do Parlamento ou renuncia do Presidente da Republica), equivale a uma verdadeira
arbitragem ou decisio popular.

Nio se deduz, porém que o colégio eleitoral seja um 6rgio do Estado como o sdo o Presidente da Republica
ou a Assembleia da Republica e que a eleigdo se revista das caracteristicas de acto unitirio proprias de um
decreto daquele (Presidente) ou de uma lei desta (Assembleia).

Conclusio afirmativa ou negativa dependera dos conceitos com que se lidar e da subsuncdo que neles se
estiver habilitado a fazer, embora possa vir a ter corolarios decisivos, inclusive na interpretagao das leis

eleitorais.

Falta ao colégio eleitoral autonomia diante do povo: colégio eleitoral ndo é sendo expressio juridica
qualificada do povo, seja qual for o modo de entender a relacio entre um e outro termo (colégio eleitoral,
idéntico ao povo; colégio eleitoral, 6rgio do povo; colégio eleitoral, representante do povo; colégio eleitoral,

gestor de negdcios do povo).
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Alguns pontos de contraste entre o colégio eleitoral e os 6rgdos gua tale enunciados na Constitui¢do

parecem ser:

Colégio Eleitoral Orgios

o Os orgaos do Estado, das regiGes autonomas e de
Colégio eleitoral admite infixidez na sua ) o
) ) poder local postulam unidade e continuidade dos
composicio efectiva; )
titulares, sempre em nimero certo;

_ ) ) Orgios sio de funcionamento permanente ou
Colégio eleitoral ¢ de funcionamento intermitente;
prolongado durante um periodo extenso;

Membros do colégio eleitoral, os eleitores nao se

reunem fisicamente, apenas juridicamente; (ex: . ) )
) Orgios do Estado colegiais sio de funcionamento
assembleias de voto sdo meras organizacoes

presencial;
administrativas, por areas geograficas, onde os
eleitores vao votar);
Nos eleitores sdo inseparaveis os interesses
funcionais e os interesses pessoais ou de grupo a que Nio nos titulares dos orgaos.

pertencam.

Considerando colégio eleitoral como 6rgdo deve ser configurado como 6rgio mediato, de modo algum
como 6rgio imediato ou 6rgio governativo.
Governar implica permanéncia de actividade e quotidiana adequacido as circunstancias constantemente

mutaveis da vida colectiva.

Nao ha relagdo interorganica, verifica-se ¢ uma fase do processo ou procedimento de formagao da vontade
do Estado.

Colégio eleitoral ndo faz leis, mas faz um acto que pode ser considerado como um pressuposto da
feitura das leis: elege os titulares de titulares dos 6rgdos que fazem as leis, de sorte que sem elei¢do esses

orgaos nao podem constituir-se.

§ 4°. Vicissitudes

26. Espécies de vicissitudes

Vicissitudes dos 6rgdos ou eventos que os afectam sio: de efeitos objectivos ou efeitos subjectivos.

Vicissitudes objectivas respeitam, quer a competéncia em geral, quer a competéncia em concreto para a
pratica de certo e determinado acto.
Estas podem ser: normativas, circunstanciais e decorrentes de vicissitudes subjectivas.

Vicissitudes subjectivas concernem aos titulares dos 6rgaos.

Todas elas tém de estar contempladas em normas juridicas — no caso de 6rgios constitucionais, em
normas constitucionais ou em normas legais por estas expressamente previstas.
Sobre os estatutos dos 6rgaos ou sobre os dos titulares, ndo poderiam ocorrer a sua margem sob pena de se

vulnerarem os principios representativos e da separacdo de poderes.
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Estdo todas elas sujeitas em medida varidvel, ao postulado da proporcionalidade na triplice vertente de

necessidade, adequacio e racionalidade.

27. As vicissitudes objectivas

Vicissitudes normativas — modificacbes das normas que dispéem sobre o 6rgio, nomeadamente normas
reguladores de competéncia.

No extremo podem traduzir-se na propria extingio.

Vicissitudes circunstanciais — modifica¢oes das condi¢bes em que o 6rgio deve funcionar e até da propria
competéncia em virtude de certas circunstancias tipicas, como as do estado de necessidade.

Pode conduzir a substituicdo de um 6rgio por outro 6rgao ou a entrada em funcionamento de érgao
predisposto para tais emergéncias (exemplo: o caso do ditador na Republica Romana).

A declaragio de estado de sitio ou de emergéncia ndo poder afectar a aplicagdo das regras constitucionais
relativas a competéncia e ao funcionamento dos 6rgidos do poder politico (art. 19°, n® 7), na pratica sio

ineliminaveis algumas adaptagdes.

Vicissitudes objectivas ditadas por vicissitudes subjectivas — variagdes da competéncia do 6rgio ou do

regime do seu exercicio, em resultado de situagdes especificas ocorridas no titular ou nos titulares.

Sucedia na nossa monarquia com a regéncia da menoridade do Rei, e actualmente, em caso de impedimento
do Presidente da Republica ou de vagatura do cargo com a substituigao interina pelo Presidente da Assembleia

da Republica, o qual sofre limitagdes ao exercicio das competéncias presidenciais (art. 139° da CRP).

Deste tipo de situagao do «Governo de gestido», ou Governo antes da apreciagio o seu programa pela
Assembleia da Republica ou depois de demitido, o qual se limita a pratica dos actos estritamente necessarios
para assegurar a gestdo dos negocios publicos (art. 186°, n°5), e ap6s 2004, a do Governo regional dos Acores

ou Madeira em caso de dissolu¢io da Assembleia Legislativa (art. 234°, n° 2).

Vicissitudes objectivas em concreto — reportam-se a certo acto em virtude das condi¢bes que a norma
prevé para a sua pratica.
Além das autorizagoes legislativas (art. 165°) ¢ das delegacoes de poderes em Dt® Administrativo (arts. 35° e
segs do Codigo do Procedimento Administrativo).
o Na substituigdo — 6rgio pratica um acto que em circunstancias ou modos diferentes dos previstos
na norma habilitante, seria da competéncia de outro érgao.
Pratica-o, ndo no exercicio de uma faculdade, mas por imposi¢ao constitucional (ou legal).

- Na delegagio ou autorizagio legislativa, tem de haver um prévio acto do 6rgao delegante
ou autorizante, na substituicao tudo se passa gpe legis, e enquanto na autorizacio legislativa o Parlamento ndo
fica privado do seu poder de legislar, abrindo-se um tempo de competéncia concorrencial, na substituigao
verifica-se uma verdadeira, transitoria, transferéncia de competéncia.

- Hipotese de substituigdo, a da Comissio Permanente da Assembleia da Repiblica quando

autoriza o Presidente da Republica a declarar o estado de sitio ou de emergéncia e a declarar a guerra ou a
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fazer a paz, ndo estando a Assembleia reunida, nem sendo possivel a sua reunido imediata [art. 179° n°® 3,
alinea b), e art. 138°, n° 1] e era, até 2004 a do Ministro da Republica quando assegurava o governo da

regiao autdbnoma em caso de dissolucao dos 6rgaos regionais (antetior art. 234°, n°2).
¢ g ’

o Na avocagdo — 6rgio assume a pratica de um acto que lhe competia em principio, mas que tinha
admitido que outro 6rgao praticasse, com prejuizo para a competéncia dele.
Assim no interior da Assembleia, quando o Plenario avoca a aprovacio de uma lei na especialidade,

subtraindo-a a comissio especializada (art. 168°, n°3 CRP).

o Na preclusio — extingao ou exaustio do poder para a pratica de um acto em concreto, por for¢a do
seu exercicio, ou ndo exercicio, em certo prazo ou por forca do exercicio de poder com ele
incompativel.

Competéncia (em abstracto) queda intocada, apenas deixa de se manifestar relativamente a certa
situacio.

Preclusio pelo decurso do tempo vem a ser:

- competéncia para a iniciativa de fiscalizagio preventiva de constitucionalidade e para o veto
politico (art. 136°, n°s 1, 4 e 5; art. 233°, n°s 2, 4 e 5; art. 278°, n°s 3 e 6 da CRP);
- competéncia para a promulgacio ou para a assinatura apdés confirmacdo da lei objecto de

pronuncia pela inconstitucionalidade (art. 279°, n°2);

- poder de apresentacdo de mog¢des de rejeicdo do programa ou de confianga, aquando da apreciagdo

do programa (art. 192°, n® 3);
- poder de iniciativa de revisdo constitucional (art. 285°, n® 2).

Preclusdo disjuntiva ou por ocorréncia de acto incompativel é:

- preclusio da competéncia para a iniciativa de fiscalizacio preventiva de constitucionalidade em
caso de veto politico (art. 136°, 233°, 278°).

- competéncia do Governo para a aprovagiao de acordo internacional em forma simplificada sobre
matéria fora da reserva parlamentar quando o tenha submetido a Assembleia da Republica [art. 161°,

alinea i), in fine, € 197°, n° 1, alinea c)].

28. As vicissitudes subjectivas

Nas vicissitudes subjectivas avultam a:

Sucessdo — provocada por causa irremedidvel de vagatura do cargo;

Substitui¢do temporaria — derivada de acto ou facto de menor gravidade e que ndo atinge as condi¢Ges

fundamentais de titularidade, e nos 6rgaos colegiais, doutro prisma a dissolugdo e a demissio.

a. Verificacdo superveniente de incapacidade (maxime, inelegibilidade), a morte, o impedimento fisico

ou psiquico permanente, a renincia (abdicacdo em monarquia), revogagiao popular, efectivagio de
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responsabilidade politica ou criminal ou um dos factos tipificados como determinando perda do

cargo abrem necessariamente sucessao;

Sucessio realiza-se através da designagdo de novo titular (imediata em monarquia, precedida
de interinidade em repiblica) ou por chamamento do suplente constitucional ou legal a
titularidade do cargo (conversio, em sistemas presidenciais, do Vice-Presidente em Presidente da
Republica ou atribuicdo do mandato de Deputado ao candidato que se siga na ordem de precedéncia
da candidatura).

Em Portugal, o Presidente da Assembleia da Repiiblica apenas assegura a interinidade (art. 132° da CRP),
seguindo-se eleigoes para novo mandato (art. 125 n°1, e 128°, n°2 da CRP).

b. Substituicdo temporaria pode dar-se por impedimento fisico ou psiquico temporario, por
ocorréncia de incompatibilidade com outro cargo, sujei¢do a processo criminal, quando admitida por
pedido ou declaragao do préprio titular ou por auséncia do pafs, e concretiza-se sempre por via de

supléncia (regéncia ou lugar-tenéncia em monarquia).

Em Portugal, cessacao do cargo de Presidente da Repiiblica no se verifica sem intervencio de outros drgdos. Nao se
verifica sem verificacio on declaragio pelo Tribunal Constitucional, quando de morte ou impedimento permanente
[art. 223, n° 2, alinea a), 17 parte], ¢ quando de perda de mandato por auséncia ilicita do territdrio nacional ou
por condenagdo por crime de responsabilidade [art. 223°, n°2, alinea b); art. 129°, n° 3; art. 130°, n® 3J; ou
sem conhecimento de mensagem de renuncia pela Assembleia da Repriblica (art.131°). Compete outrossim ao
Tribunal Constitucional verificar o impedimento tempordrio [art. 223, n° 2, alinea a), 27 parte] e sd por este
Jacto pode haver substituicdo — substituigao interina, mas nao suspensao do mandato presidencial.

No tocante ao Parlamento ¢ ao Governo deve distinguir-se cessagio colectiva de funcoes — por dissolugio (art. 172°) e
por demissao (art. 192° e 186°, n° 4) — e cessagao individual — por cansas naturais, por incapacidade superveniente,
por renuncia (art. 160°, n° 2), por demissio ou exoneragio (art. 186°, n°s 1, 2 e 3) ou por actos ou factos
determinantes da perda do cargo de Deputado (art. 160°, n° 1, alineas b), c) e d)].

Substituicio resulta de seguimento de processo criminal (art. 157°, n°4, e art. 196°, n° 2); guanto aos Deputados,
de incompatibilidades (art. 154°, n°s 1 e 2) e de pedido por «motivo relevanter (art. 153, n° 2); ¢ quanto aos
membros do Governo, de impedimento tempordrio ou de auséncia do pais (art. 185°).

S faz sentido falar em suspensao do mandato, a propdsito dos Deputados, quer por virtude do vinculo da sna
investidura, quer porque a substituicao de qualquer Ministro se realiza por acumulacao de funcoes por outro Ministro
¢ com cardcter de interinidade (art. 185°).

A Constituigio ocupa-se ainda da substituicio dos Representantes da Republica para as regives autdnomas pelos
Presidentes das respectivas Assembleias 1egislativas regionais (art. 230°, n° 3).

c. Dissolugio do Parlamento ou de outras assembleias representativas, pelo risco de vazio que
comporta.
Em Estado de Direito democratico ndo s6 depende de requisitos muito estreitos — caso portugués,
quanto a Assembleia da Republica (art. 172°), as Assembleias Legislativas regionais (art. 234°) e os
orgaos das autarquias locais (art. 242°) — como implica a realizacdo de novas eleicbes em prazo curto

e pela lei eleitoral vigente ao tempo da dissolugao (art. 113°, n° 6).

Vicissitudes subjectivas sao ainda o prolongamento e a prorogatio dos 6rgaos (dos titulares dos 6rgios).
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Consistem no exercicio de fungdes correspondentes ao 6rgao por titulares que em circunstincias normais, ja
teriam cessado o desempenho dos seus cargos, ou por titulares que tendo mesmo ja cessado tal desempenho,
0 reassumem por Motivos imperiosos.

Casos de prolongamento:

o Estado de necessidade por impossibilidade de substitui¢ao dos titulares do 6rgao;

o Aos oOrgios electivos até se proclamarem os resultados das novas eleicbes ou tomarem posse 0s
novos titulares — e deve considerar-se principio geral o que prescrevia o art. 26°, n° 25 da
Constituigao de 1911, mandando o Congresso da Republica «ontinuar no exercicio das suas funcies
legislativas, depois de terminada a respectiva legislatura, se por algum motivo as eleicoes ndo tiverem sido feitas nos

prazgos constitucionais»;

o Evitar a elei¢do do Presidente da Republica nos 90 dias anteriores ou posteriores a data das eleigGes
para a Assembleia da Republica, o prolongamento de mandato daquele periodo necessario (art.

125°, n° 2 da CRP);

o Prolongamento em caso de reabertura do processo eleitoral por morte de qualquer dos candidatos

(art. 124°, n° 3).

Casos de prorogatio:
(Constituigio de 1822)
- continua¢do dos Deputados antecedentes no caso de os Deputados de alguma provincia nio poderem

apresentar-se nas Cortes, por invasio de inimigos ou bloqueio (art. 83°):

(Constituigio de 1838)
- reassuncao das fungdes dos Deputados e Senadores apés dissolugao da Camara dos Deputados, verificando-

se entretanto a morte do Rei (art. 111°);

(Constituigao de 1911, apds 1919)
- reunido ou convocagio das Camaras dissolvidas em todas as hipdteses em que o funcionamento do Poder

Legislativo fosse considerado indispensavel;

(texto inicial da actual Constitnigdo)
- reassuncdo de fungbes da Assembleia da Republica dissolvida para efeito de declaracio de estado de sitio ou
de emergéncia (art. 137°);

- apreciacdo do programa do novo Governo nomeado apéds dissolucio (art. 195°)

(contudo, no texto apds revisio constitucional de 1982)
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- a dissolucdo da Assembleia da Republica ndo prejudica a subsisténcia do mandato dos Deputados, nem a
competéncia da Comissio Permanente (art. 172°, n® 3), com as devidas consequéncias quanto ao Plenario

(art. 127°) e quanto ao Presidente (art. 132°)
Vicissitude particnlar no texto de 1976, era como que o desdobramento do Presidente da Repriblica em Presidente
da Repiiblica (em viagem oficial ao estrangeiro) e Presidente da Repriblica interino (que o substitua no Pais, segundo o

art. 135°); por se considerar andmala, desaparecen logo na primeira revisio constitucional.

29. Actos juridico-publicos e actos juridico-constitucionais

As diversas fungbes do Estado correspondem diferentes categorias de actos — leis (constitucionais e

Capitulo III — Actos Juridico-Constitucionais

ordinarias), actos de governo, eleicGes e teferendos, regulamentos, actos administrativos, contratos

administrativos e outros contratos publicos, actos jurisdicionais ou sentencgas /atissimo sensu.

Tais actos integram um conjunto muito vasto, os actos juridico-piiblicos — sio os actos do Estado, (ou do
Estado e das demais entidades publicas) no exercicio de um poder publico e sujeitos a normas de Direito

publico.

Contrapdem-se a eles os actos de gestio privada (ainda que conexos com desenvolvimento da funcio
administrativa), quer os actos particulares, inclusive os praticados no exercicio ou no ambito de direitos
politicos (direitos de petigao, de acgao popular ou de propositura de candidatos a elei¢oes).

Também nem sempre se apresentam suficientemente nitidas ou estaveis as fronteiras.

No conjunto dos actos juridico-publicos avultam os actos juridico-constitucionars.

Definicéo formal: sio actos cujo estatuto pertence a titulo principal ao Dt® constitucional, os actos regulados
(ndo apenas previstos, embora nio regulados até ao fim) por normas da Constituicdo, ou ainda actos
provenientes de érgaos constitucionais e com a sua formagao adstrita a normas constitucionais.

Dificil sera a no¢ao material.

Conjugando nogdes (formal e material), tendo em conta o tratamento por lei quer dos actos da funcio
administrativa que dos acos da funcio jurisdicional e atendendo a tradicdo cientifica de autonomizagio de
diversas categorias em ligagdo com tais fungdes ficam como actos juridico-constitucionais os actos da fungio
politica-legislativa e governativa — em complemento, os actos de garantia jurisdicional da constitucionalidade

(como da legalidade frente a leis de valor reforcado e a normas de Dt° internacional).

Sdo tais actos os unicos que a Constituigao especifica e visa disciplinar em articulacio com as competéncias
proprias dos 6rgaos e dos colégios eleitorais que institui, aqueles que a Constituicio estdo directa e
imediatamente subordinados, aqueles através dos quais se projectam, desde logo, as opgdes politico-
constitucionais ou a ideia de Dt® arrimada na Constituicdo, aqueles a respeito dos quais se suscitam

fundamentalmente (nfo exclusivamente) problemas de inconstitucionalidade.

48




Direito Constitucional II — Hugo H. Aragjo

Enumeragio pode considerar-se feita no art. 119°, n° 1 da Constituigdo embora por excesso (se mencionam
af igualmente decisdes com forca obrigatéria geral de outros tribunais além do Tribunal Constitucional,

decretos nao legislativos e nio politicos e regulamentos).

30. A regulamentacio dos actos juridico-constitucionais

Constituigdo contém regras comuns a todos os actos juridico-publicos:
o  Sua necessaria conformidade com a Constitui¢io (art. 3°, n° 3);

o Responsabilidade civil do Estado e das demais entidades publicas, em forma solidaria com os
titulares dos seus 6rgios, funcionarios e agentes, por ac¢oes de que resulte violagdo dos direitos,
liberdades e garantias ou prejuizo para outrem (art. 22°), bem como a da responsabilidade politica,
civil e criminal dos titulares de cargos politicos pelas ac¢des que pratiquem no exercicio das suas

func¢des (art. 117°, n°1).

o  Pluralidade de votos, quando se trate de 6rgios colegiais para a tomada das respectivas deliberagdes

(art. 116°, n°3).
Regras comuns apenas aos actos juridico-constitucionais:

o  Admissibilidade de delega¢do s6 nos casos e nos termos expressamente previstos na Constituicao e

na lei (art. 111°, n® 2).

o Publicidade através da publicagio no Didrio da Repiblica (art. 119°).

Tendo em conta a irredutibilidade dos actos da funcdo legislativa e da fungdo governativa e, mais da

heterogeneidade dos actos da fungio governativa.

Actos juridico-constitucionais tém a sede do seu tratamento no texto da Constituigdo, parte III

(Organizagao do poder politico) e na parte IV (de garantia e revisio).

Na parte ITI divisam-se:

o normas quase todas de alcance geral sobre os actos legislativos (art. 112, n°s 1 a 6);

o sobre a eleigao (art. 113°);

o sobte o referendo [art. 115°, art. 119°, n° 1, alinea i), art. 223°, n° 2, alinea f), art. 232° n° 2, e
art. 256°];

o normas sobre publicacio (art. 119°);

o a propésito dos varios Orgdos politicos, quer normas sobre a eleicdo e outras formas de
designacdo dos respectivos titulares (art. 121° a 126°; art. 142°, art. 148° a 152°; art. 187°; art. 230 e
art. 231°);
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O normas concernentes aos actos da sua competéncia propria:
- Presidente da Republica (art. 136 a 140°);
- Assembleia da Republica (art. 165° a 170°);
- Governo (indirectamente através das normas de competéncia dos art. 197° a 199°);
- C)rgios das regides auténomas (art. 226°% art. 227°, n°s 2 a 4; art. 232; art. 233°);
- Conselho de Estado (art. 146°)

- Regra da fiscalizacdo concreta difusa pelos tribunais (art. 204°).

Na parte IV, sio:
O os actos normativos desses 6rgios objecto do regime de fiscalizagdo da constitucionalidade e
da legalidade a cargo do Tribunal Constitucional (art. 277° a 282°);

o os actos especificos de controlo do Tribunal Constitucional:
- Pronuncia na fiscaliza¢do preventiva (art. 279°);
- Julgamento de recursos na fiscalizacdo concreta (art. 280°);
- Declara¢io de inconstitucionalidade com forca obrigatéria geral e a fixagdo dos efeitos da
inconstitucionalidade na fiscalizacdo sucessiva abstracta (art. 281° e art. 282°);
- Verificagdo da existéncia de inconstitucionalidade por omissao (art. 283°);

- Aparece o regime da revisdo constitucional (art. 284° a 289°).

Constitui¢do nio deixa de conter prescricbes sobre actos da fungdo administrativa e fungéo jurisdicional:

o Regulamentos [ art. 112°, n°s 7 e 8; art. 119°, ° 1, alinea h); art. 199, alinea c); art. 227°, n° 1,
alinea d); art. 232°, n° 1; art. 233; art. 278, n° 2; art. 241°];

o Actos administrativos [art. 199°, alineas d) a g); art. 267°, n° 5; art. 268°];

o Actos jurisdicionais (art. 202°, n° 3; art. 205°; art. 206°).

Estas normas ndo se destinam tanto a disciplinar a produgio desses actos quanto a valer como
principios constitucionais (formal e materialmente constitucionais) do Dt° administrativo, Dt judiciario e do D¢’
processual, assim: principio da legalidade dos regulamentos on o da fundamentacio dos actos administrativos que afectem direitos
dos cidadaos.

Nao possuenr a mesma indole das outras normas acabadas de referir.

A intensidade e a extensio do tratamento constitucional dos actos da funcdo legislativa e da funcido
governativa, os preceitos da Constituicio nao esgotam, salvo algumas excepgoes (as atinentes a distribui¢ao
de categorias de leis, 2 promulgacio, ao veto ou a referenda, ministerial), a sua regulamentacio.

Necessario o complemento (ndo interposi¢iao) de normas de Dt° ordinario.
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Verifica-se:

o Regulamentacio dos actos legislativos da Assembleia da Republica e das Assembleia Legislativas
regionais — objecto dos respectivos regimentos;

o  Regulamentacio da participacio de organizacGes de trabalhadores na elaboracio de legislacio do
trabalho — objecto do Cédigo do Trabalho;

o  Regulamenta¢io da aprovacido do or¢amento do Estado e das suas alteragdes — objecto da lei de
enquadramento orgamental;

o Regulamentacio da aprovacio da declaracio de estado de sitio ou de estado de emergéncia —
objecto da respectiva lei de regime;

o Regime do referendo politico nacional;

o Regulamenta¢io da publicacio e do formulatrio dos diplomas;

o Regulamentacio dos actos de fiscalizagio da constitucionalidade pelo Tribunal Constitucional.

Normas constantes destes diplomas sio normas materialmente constitucionais — mesmo
titulo por que o sdo por exemplo as normas legislativas sobre direitos fundamentais.
S6 nio sio formalmente constitucionais pois a Constituicio ndo é um cédigo como o Civil ou

Processo Civil.

31. Pressupostos, elementos, requisitos
Tal como nos actos juridicos, a analise de qualquer acto juridico-constitucional podem ser considerados:

pressupostos, elementos e requisitos.

o Pressupostos — condigoes prévias e exteriores ao acto de que depende a sua existéncia ou sua
formacao;

o Elementos — partes integrantes do acto, definidoras do seu modo de ser ou a sua estrutura;

o Requisitos — sio os pressupostos e os elementos tomados nio tanto pela perspectiva da estrutura

quanto dada sua conformidade com a norma juridica e da apreciagio que esta faz sobre eles.

Pressuposto de longe mais importante dos actos juridico-constitucionais, comum a todos eles, é a
competéncia.

Implica as trés exigéncias:
o O acto dimane de um 6rgio do Estado (ou das regides autonomas);
o O acto dimane de um 6rgio competente em razio da matéria;
o O acto dimane de um 6rgiao competente em razao dos outros factores de competéncia (tempo,

lugar, pessoas).

Acto juridico ¢ uma manifestacio de vontade juridicamente relevante e ndo ha vontade sem objecto, sem

forma (sem objecto, sem fim, sem forma).

Igualmente no acto juridico-constitucional possam ser apontados quatro elementos essenciais:
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Vontade — vontade for¢osamente funcional, o que tem como consequéncia a necessidade de
eventuais vicios na sua formacio (erro ou a coac¢do) ndo poderem desenhar-se em moldes idénticos

aos dos vicios do negécio juridico.

Objecto — objecto imediato ou contesido o efeito ou conjunto de efeitos a que o acto se dirige, a

realidade juridica sobre a qual o acto incide, transformagio da ordem juridica objectiva ou
constitui¢do, modificacdo ou extin¢do de relages ou situagdes juridicas que determina.
- objecto medjato a realidade de facto que lhe subjaz, o conjunto de situacGes que o acto

conforma ou sobre que faz recair os seus efeitos;

Fim que o 6rgio prossegue através do acto — sendo de distinguir a ¢ausa ou funcio tipica

objectiva e o fizz assumido especificamente em relagio a cada acto em concreto.
Autonomia do fim afignra-se muito relativa, devido ao cardcter funcional da vontade e é sobretudo discutivel nos actos

normativos.

Forma - declaracio ou extetriorizacio da vontade, de ordinario traduzido numa forma tipica
consoante o tipo de acto de que se trate e que comporta (pode comportar) as_formalidades necessarias

a prepara-lo ou a completa-lo.

Aos requisitos, eles aparecem no plano dos valores, interesses e finalidades que a ordem constitucional liga

20s pressupostos e aos elementos do acto.

Tanto a garantia do interesse publico como 4 protec¢ao dos direitos e interesses dos cidaddaos que por ele

possam vir a ser atingidos.

Correspondem a apreciacdo, vatiavel de acto para acto, que a ordem constitucional faz da presenca ou

auséncia desses pressupostos e elementos, por vezes em graus vatiaveis.

Assim cabe falar:

o

@)

o

Requisitos organicos — prendem-se com a competéncia;
Requisitos materiais — prendem-se com a vontade e o objecto (vontade, objecto e o fim);

Requisitos formais — prendem-se com a forma.

E possivel agrupar requisitos orginicos e formais contrapondo-os aos requisitos materiais, enquanto que

os materiais tém que ver com o sentido e o conteudo do acto, os organicos e formais, t¢ém que ver com

a sua formagio e a sua manifestagio.

Exemplos:

(Observando a estrutura de uma lei):

Pressuposto ligico de qualquer lei (sobre o ambiente) nao pode deixar de ser a competéncia [art. 161°, alinea c); art. 165°,
n°l, alinea g), da CRP]. A vontade depara-se na deliberacio da Assembleia da Repiiblica. O objecto imediato ou conteiido
¢ a nova regulamentagio da matéria. O objecto mediato a variedade de condicionalismos naturais e humanos on de ocorréncias
que a lei visa enquadrar. A cansa é a prossecucao normativa do interesse priblico (do interesse priblico a protecedo do ambiente); o

52



Direito Constitucional II — Hugo H. Aragjo

Jfim (concreto, subjectivo) a realizacio de programa politico ou a resolucdo de qualquer problema mais premente (poluigio dos
7i03).

A forma de lei adveniente da promulgacio do decreto da Assembleia, observadas todas as formalidades constitucionais e
regimentais (art. 166°, n° 3).

(Observando estrutura de um acto politico):

Num acto politico (dissolugao do Parlamento) pressuposto bisico é outrossim a competéncia [art. 133°, alinea e), e art.
172°. A wvontade a que corresponde a sua decisao em face dos circunstancialismos politicos do Pais. O objecto imediato on
contedido vem a ser, por um lado, a vicissitude que atinge a constituigao da Assembleia pondo termo a legislatura e, por outro
lado, o desencadear de um processo eleitoral. O objecto mediato é a relagio reciproca das forgas politicas entre si e com os cidaddos.
A cansa, de novo, a prossecugio do interesse priblico mediante o exercicio do poder democritico do eleitorado. O fim (stricto sensu)
0 escopo pretendido pelo Presidente da Repriblica (ultrapassagem de crise politica, renovacio do Parlamento, etc.). E a forma a de
decreto do Presidente da Repriblica, precedido de todas as formalidades constitucionais e regimentars.

32. Requisitos e valores juridicos dos actos

Apreciagdo da ordem constitucional sobre qualquer acto juridico-constitucional assenta na ponderacio da
maior ou menor relevancia dentro do contexto dos requisitos.
Tal ponderagao envolve, em cada acto em concreto, uma maior ou menor virtualidade de subsisténcia ou de

produgio de efeitos.

Assim, trés categorias de requisitos:

o Requisitos de qualificagdo — ou requisitos de recondugio ou subsun¢io do acto em qualquer dos

tipos constitucionais de acto estabelecidos (lei de revisdo constitucional, lei, decreto-lei, referenda);

o Requisitos de validade — ou requisitos de perfeicio do acto ou de plena virtualidade de producio

dos seus efeitos juridicos tipicos;

o Requisitos de regularidade — ou requisitos de adequagdo do acto as regras constitucionais (as

regras formais), independentemente da producio dos seus efeitos.

Os primeiros requisitos precedem os restantes.
A pretericdo dos requisitos de qualificagido acarreta inexisténcia juridica do acto (enquanto acto de certo tipo);

a dos requisitos de validade /nvalidade; e a dos requisitos e regularidade mera irregilaridade.

Plano diferente ficam requisitos de eficdcia ou requisitos de realizagdo pratica dos efeitos do acto,

através da obtengido de condi¢des positivas ou da superagio de obstaculos.

Valores juridicos do acto juridico-constitucional ou graus de apreciacdo ou assimilagio dele pela ordem
constitucional ndo significarem sendo diferentes valorages, tomando os requisitos como critérios de

conformidade com a Constituicio.
Conceito abrange a inexisténcia juridica, a invalidade c a irregularidade.

A invalidade desdobra-se em nulidade e anunlabilidade, tevestindo ainda configuracées mistas poliédricas ou

atfpicas, assim como nada impede que a Constituicio considere feridos de inexisténcia juridica actos que
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conquanto perfacam os requisitos de qualificacdo, ofendam de modo muito nitido, normas constitucionais, de

importancia mais elevada.

33. Tipologias de actos juridico-constitucionais

Classificacbes possiveis de actos juridico-constitucionais reconduzem-se as dos actos juridico-ptblicos e

decorrem das diferentes feicoes dos seus elementos estruturais.
Atendendo a vontade encontram-se:

o Actos livtes e actos devidos (a marcagdo de elei¢bes [art. 133°, alinea b)], a promulgacio
obrigatéria [art. 136°, n® 2 e art. 286, n°3], o parecer do Conselho de Estado [art. 146°] e, embora
com margem de apreciagdo, a declaracio de estado de sitio ou de emergéncia, verificados os

pressupostos constitucionais [art. 19°, n°2]).

o Actos unilaterais e actos plurilaterais;
o Actos simples e actos complexos, nestes sobressaindo os actos colegiais;

o Decisdes e deliberagdes.
Ao objecto:

o Actos de eficacia interna e actos de eficacia externa,

o Actos de eficacia geral e actos de eficacia individual,

0 Actos normativos e actos nio normativos;

o Actos imperativos e actos permissivos ou facultativos;

o Actos de fundamentagio necessaria e actos sem fundamentagio necessatria;

o Actos solenes e actos nao solenes.
A forma:
o Actos de formagio instantdnea e actos de formagao sucessiva, processual ou procedimental;
o0 Actos expressos e actos tacitos;
o Actos de fundamentagdo necessaria e actos sem fundamentagio necessaria;

0 Actos solenes e actos nio solenes.

Nao ha classificagbes de actos juridico-constitucionais afora as que resultam da reparticdo das fun¢des do

Estado.

O Dt° constitucional conhece é a previsao de formas tipicas, ligadas quer a tradicbes mais ou menos antigas,

quer a dinamica do ordenamento, quer a forma e ao sistema de governo.

34. A fundamentacio nos actos juridico-constitucionais
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Acto diz-se de fundamenta¢io necessaria, quando a norma que o rege prescreve a indicacdo ou formulacdo

(expressa) dos motivos que o determinam.

Constituicdo impoe a fundamentacio:

o Dos actos administrativos que afectem direitos ou interesses legalmente protegidos dos cidadios
(art. 268°, n°® 3);

o Das decisdes do Tribunal Constitucional de restricio de efeitos da inconstitucionalidade ou da
ilegalidade por razoes de interesse piblico de excepcional relevo (art. 282°, n° 4);

o Nas formas previstas na lei, das demais decisGes dos tribunais que nio sejam mero expediente (art.

205°, n° 1).

Quanto aos actos legislativos, s6 muito indirecta ou vagamente pode ter-se por tal prescricdo do sentido
das autorizagdes legislativas (art. 165°, n° 2), visto que corresponde apenas a direc¢do ou orientagdo
normativa a que fica adstrito depois o decreto-lei ou o decreto legislativo regional autorizado e ndo ao motivo

por que a Assembleia da Republica delibera concedé-las.

E acto com forga afim de forga de lei a declaragio do estado de sitio ou do estado de emergéncia, a qual
deve ser «adequadamente fundamentada» (art. 19°, n® 5) e apenas ode ocorrer «nos casos de agressdo efectiva
ou iminente por forcas estrangeiras, de grave ameaca ou perturbacio da ordem constitucional democratica ou
de calamidade puablica» (art. 19°, n°® 2), dependendo a opgao por um ou outro estado da gravidade dos

pressupostos (art. 19°, n® 3).
Os actos politicos com exigéncia constitucional de fundamentagio sdo eles o veto politico do Presidente da
Republica perante uma lei ou um decreto-lei (art. 136°, n°s 1 e 4) e do Representante da Republica perante
um decreto de Assembleia Legislativa regional ou de Governo regional (art. 233° n°s 2 e 4).
Implicita ou indirectamente:
o  Proposta de convocacio de referendo nacional [art. 115° n° 1; art. 161°, alinea j); art. 197°, n° 1,
alinea 1), e art. 256°, n® 3] ¢ a correspondente decisio, sobretudo em caso de recusa [art. 134°,
alinea c)];

o Rejeigao do programa do Governo [art. 192°, n° 3; art. 180°, n° 2, alinea h)];

o Pedido de voto de confianca do Governo a Assembleia da Republica [art. 193°; art. 200, n° 1,
alinea b)];

o Mogiao de censura ao Governo [art. 194°, n° 1; art. 180°, n°® 2, alinea i)];

o Demissao do Governo pelo Presidente da Republica «quando tal se torne necessario para assegurar

o regular funcionamento das institui¢des democraticas» (art. 195°, n° 2).
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Devem ser fundamentados os actos do Presidente da Republica sujeitos a parecer do Conselho de Estado

[art. 145°, alineas a) a e); e artigo 146°], maxime quando de sentido contrario ao do parecer.

35. Actos de produgio sucessiva, processo, procedimento

Actos juridico-constitucionais surgem a partir de um z%r mais ou menos longo e multifacetado, sdo actos
complexos de produgido sucessiva: as leis e também as elei¢oes, os referendos e certos actos politicos

stricto sensu ou de governo.

E o que se verifica com:
o Referendo politico nacional (art. 115% 167°, n°s 1, 3, 4, 5 e 6; art. 256°, n° 3);
o Eleicdo do Presidente da Republica (art. 124° e segs.);
o Declaragio do estado de sitio ou de emergéncia (art. 138° art. 19°, n° 5);
o Processo legislativo parlamentar (art. 167°; art. 168°%; art. 136°);
o  Apreciacio de decretos-leis e decretos legislativos regionais autorizados (art. 169°);
o Formacio do Governo (art. 187°; art. 189° 192°);
0 Mogoes de censura (art. 194°);
o Referendo regional (art. 232°, n° 2);
o  Assinatura e veto dos decretos legislativos e regulamentares regionais (art. 235°);
o  Fiscalizacdo preventiva e sucessiva da constitucionalidade (art. 278°% art. 279°%; art. 281°; art. 282°);
o Recurso para o Tribunal Constitucional (art. 280°);
o  Fiscalizagdo da inconstitucionalidade por omissao (art. 283°);

o Revisdo constitucional (art. 284; art. 287°; art. 289°).

Cada acto juridico-constitucional analisa-se em:

o  Pluralidade de actos simples e até, em certos casos de actos simples e complexos;

o Actos que se sucedem no tempo ou que se inserem numa sequencia temporal;

o Actos praticados por varios 6rgios ou sujeitos ou em que interferem ou podem ser chamados a
interferir diversos 6rgios ou sujeitos;

o  Actos relativamente auténomos ou autonomizaveis (mormente, para apuramento da sua validade ou
da sua regularidade);

o Actos independentes e coordenados entre s6, mesmo se dotados (cada um visto per si) de sentidos
discrepantes;

o Resultado traduzido num acto juridico complexo que congloba ou substitui os sucessivos actos
parcelares precedentes.

A doutrina emprega para os designar as locucdes processo e procedimento.

Termo processo acha-se ligado estreitamente a fungao jurisdicional.

Tribunais desenvolvem a sua actividade através de processo, com interferéncia contraditoria dos interessados
ou partes, do Ministério Publico, doutros sujeitos ou entidades.

Ao processo corresponde o Direito processual (civil, do trabalho, penal, administrativo, tributario,

constitucional).
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Nio ¢ apenas a funcio jurisdicional que implica actos de produgido sucessiva, compreende-se que o termo
tenha sido transposto para o ambito da funcdo administrativa: as decisbes administrativas sdo precedidas de
uma série de formalidades previstas na lei para garantia da prossecugao do interesse publico e dos direitos dos
administrados.

A par do processo jurisdicional (contencioso) e do administrativo (gracioso ou nio contencioso), passou a

falar-se outrossim em processo legislativo.

Distingdo entre processo (sentido restrito), o processo jurisdicional e processo 8em sentido amplo),

susceptivel de abranger qualquer das fungées do Estado.

Tem-se observado que ndo sdo assimilaveis a forma da func¢do jurisdicional e as das outras fun¢oes do
Estado, em virtude de aquela se dirigitr — ao contrario das outras — ao cumprimento ou a realizagio do
Direito, com consequente necessidade de uma regulamentagdo mais pormenorizada, densa, precisa, rigida e

ritualizada.

Para se tornar mais claro o contraste tende-se a adoptar o termo procedimento para descrever a formacgdo
dos actos da fungdo administrativa, bem como a dos actos da fungio legislativa e da fungio governativa,
deixando a palavra processo para a fungio jurisdicional.

Ou adopta-se agora um conceito /afo de procedimento aplicaivel a actos de qualquer funcio,

independentemente dos fins e contrapde-se processo a procedimento em sentido estrito.

Constituig¢do fala em processo:
o Legislativo (art. 170°, n°® 1);

o  Apreciacio de decretos-leis (art. 169°, n° 5).

Constituigdo fala em procedimento:
o  Projectos e propostas de lei ou de resolucao (art. 170°);
o Actividade administrativa (art. 267°, n° 5);

¢ apenas noutro contexto, em procedimento

o De efectivagio da responsabilidade de funcionatios e agentes (art. 271°, n® 1).

Seja como for cada acto inserido no procedimento ou no processo legislativo ou politico tem de ser
apreciado, quanto a sua validade e a sua regularidade, de per 57, ndo ha que apreciar s6 o resultado final ou o

acto em que este se traduz.

Importa distinguir entre os actos dos 6rgaos do Estado e os actos do colégio eleitoral ou do povo activo —
eleigio e referendo.
Como resulta da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, nio pode ser a mesma a relevancia da

impugnacio da validade num e noutro caso.
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Ordem constitucional democratica, como diz o Tribunal pressupde observancia de todos os procedimentos
previamente estabelecidos.

No tocante aos actos legislativos do Parlamento, a votagio na generalidade, a votagdo na especialidade e a
votacdo final global ndo constituem um iter sucessivo de formacgdo de vontade em que os momentos
posteriores pudessem, sem mais elidir os anteriores e por isso ndo ¢ de aceitar a possibilidade de sanacdo da

votacio da especialidade por for¢a da votagao final global.

Nas eleigdes e nos referendos — por envolverem multiplos actos praticados por érgaos diversos em fases
relativamente independentes ou em assembleias diversas em certa fase — ja se verifica um fenémeno de
preclusio.

Qualquer acto é impugnavel, mas nio o tendo sido ou tendo sido indeferida a reclamagdo ou nio provido o

recurso sobre ela, ndo mais podera ser contestado no futuro.

Processo eleitoral, nota que o Tribunal Constitucional, desenvolve-se em cascata, de tal modo que nunca é
possivel passar a fase seguinte sem que a fase anterior esteja definitivamente consolidada.

Dai decorre o principio de aquisicio progressiva dos actos por forma que os diversos estagios depois de
consumados e nio contestados no tempo util para tal concedido, ndo possam ulteriormente, quando ja se
petrcorre uma fase diversa do iter eleitoral, vir a ser impugnados.

A nio ser assim, o processo eleitoral, delimitado por uma calendatizagio rigorosa, acabaria por ser subvertido
mercé de decisGes extemporaneas, que, em muitos casos, determinariam a impossibilidade de realizagiao dos

actos eleitorais.

36. Actos tacitos e omissdes

Actos juridico-constitucionais sdo, de regra, pela prépria relevancia que assumem, actos expressos.

Sdo muito raros em qualquer Constituicio os actos tacitos, os casos em que a abstencdo, ao silencio ou a
inércia se ligam determinados efeitos e em que se lhe atribui, um sentido em face de um precedente acto (acto

tacito pressupde sempre sucessao de actos, procedimento e dever de decidir).

Diferente do acto tacito é o fenémeno da preclusio em que, pelo decurso do tempo, se esgota ou deixa de

poder ser exercido certo poder.

No acto tacito, a norma presume uma vontade ou liga a ndo manifestacdo de vontade certa consequéncia.

Ja na preclusio é a norma, de per si, que se impde em face do decurso do tempo, porventura mesmo
inviabilizando uma subsequente (tardia) manifestacdo de vontade do 6rgao: assim o Presidente da Republica,
passados oito dias ap6s a recep¢io do diploma para promulgar, ja ndo pode requerer a fiscalizacdo preventiva
da constitucionalidade ou passados vinte dias, ja ndo poder exercer o veto politico.

A vontade ainda ¢é relevante, de certa maneira, no acto tacito, nao na preclusio.

Ha abstencGes ou atitudes e non facere que o Direito trata doutro modo, valorando-as negativamente como

comportamentos Omissivos ou omissoes.
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E aqui ja ndo nos encontramos diante de actos juridico-constitucionais, embora as omissdes possam elas

proprias provocar a producido de novos actos juridico-constitucionais.

A existéncia de omissoes juridicamente relevantes ¢ um fenémeno que se encontra em diversos sectores do
ordenamento e em particular no Dt constitucional.

Verifica-se sempre que, mandando a norma reguladora de certa relacdo ou situagdo praticar certo acto ou
certa actividade nas condi¢Ges que estabelece, o destinatario nio o faca, nos termos exigidos, no tempo util e

a esse comportamento se liguem consequéncias mais ou menos adequadas.

Quanto a quaisquer fungdes do Estado, ndo custa compreender manifestagdes possiveis — nao apenas teoricas
— de comportamentos omissivos, sejam omissGes de actos normativos, sejam de actos de conteddo nio
normativo ou individual e concreto.

- Sucede com a fungdo legislativa e com a fungdo governativa, e até com a revisao constitucional;

- Sucede com a fungdo administrativa e pode suceder com a fungio jurisdicional.

Tais comportamentos vém a ser inconstitucionais ou ilegais, consoante os casos e podem ainda tornar-se

ilicitos.

Pode haver inconstitucionalidade por omissdo de actos legislativos (ou por omissio de normas legislativas):
por exemplo, quando perante normas constitucionais nao exequiveis por si mesmas, o legislador nao edite as

leis necessarias para lhes conferir concretizagao.

Pode haver inconstitucionalidade por omissdo de actos politicos ou de governo na:
o ndo marcagio do dia das eleicdes do Presidente da Republica e dos Deputados [art. 133°, alinea b),

da Constituigio];

o ndo designacao de titulares de cargos constitucionais [art. 133°, alineas f), h), 1), m), n) e p); art.
163°, alineas h) e i)];

o  ndo promulgacio de leis da Assembleia da Republica quando devida [art. 134°, alinea b); art. 136°,
n’s 2 e 3];

o falta de referenda ministerial, identicamente, quando devida (art. 140°).
Em suma:
Situagoes de facto, comportamentos aparentemente iguais adquirem sentidos juridicos diferentes consoante

os critérios das normas juridicas, ora como actos tacitos ora como omissdes inconstitucionais — mostra como

o Estado e a sua actividade se movem no ambito do Dt° e tém de se compreender a sua luz.

37. O tempo em Direito constitucional

Tempo desempenha importante papel no Dt constitucional.
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A interpretacdo evolutiva das suas fontes, a forma¢do do costume, sobretudo a sedimentagdo, o
desenvolvimento e a transformagao das instituicGes postulam perfodos de tempo mais ou menos longos, no
tempo se produzem os actos de formagdo procedimental, a aplicacio das normas tem uma dimensdo de
ambito temporal, produzindo efeitos quer em relacio a normas ordinarias posteriores quer em relagdo a
normas anteriores (donde a distincio entre inconstitucionalidade originaria e inconstitucionalidade
superveniente), e também a inconstitucionalidade por omissio sé se verifica passado certo tempo apds a
emanac¢do da norma constitucional (sempre se a norma é programatica, quase sempre se é preceptiva nao

exequivel por si mesma).

As Constitui¢bes outorgam uma relevancia especifica ao tempo em mdultiplos dominios quer da estrutura da
comunidade politica quer da organizacio do poder — aqui com reflexos imediatos sobre actos (e factos)

juridico-constitucionais.

No tocante a comunidade politica (direitos fundamentais ¢ organizacao econdmica), a relevancia do tempo na Constituicao

portugnesa actual consiste em:

a) Elemento de garantia de direitos:
o limite a duragdo do estado de sitio ou de emergéncia (art.19° n°s 4 e 5);
o garantia de tutela efectiva de direitos (art. 20°, n°s 4 e 5);
o limite a privagdo da liberdade pessoal (art. 27°, n°s 3 e 4; art. 28°)
o limite a aplicagao de lei criminal (art. 29°, n°s 1, 3 e 4);
o limite de penas e das medidas de seguranca (art. 30°, n°s 1 e 2);
o garantia de processo criminal (art. 32°, n° 2);

o garantia do direito de informacio dos administrados (art. 268°, n° 6).
b) Condigio de aquisi¢iao de direitos:
o de direito de sufragio (art. 49°, n° 1);

o do direito de ser eleito Presidente da Republica (art. 122°).

c) Factor de inelegibilidade:

o relativamente ao Presidente da Republica (art. 123° n° 1).

d) Elemento definidor de direitos fundamentais particulares:

o os direitos em razdo da idade (art. 69°; art. 70° art. 72°; art. 74°).

e) Conteudo de normas:

o as relativas a entrega de terras expropriadas em propriedade (art. 94°, n° 2).
f) Limite a aplicagdo da lei tributaria (art. 103°, n° 3)

g) Pressuposto das normas relativas a reprivatizagdes (art. 293°)
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No dmbito da organizacio o tempo tradug-se nos principios fundamentais da periodicidade do sufragio (art. 10°, n° 1; art.

113°, n° 1) ¢ da proibicio do exercicio de qualquer cargo politico a titulo vitalicio (art. 118°), com os coroldrios:

a) Duragdo do mandato de titulares de 6rgéos:
o Presidente da Republica (art. 128°);
o Conselheiros de Estado [art. 142°, alineas g) e h)];
o Deputados a Assembleia da Republica (art. 171°% art. 172°; art. 153°, n°® 1);

o0 Juizes do Tribunal Constitucional (art. 222° n° 3).

b) Cominagao de efeitos na subsisténcia de certo érgio:

o  Demissao do Governo por inicio da legislatura [art. 195°, n° 1, alinea a)].

c) Duragdo de imunidades:
o Do Presidente da Republica (art. 130°, n°® 4);
o Deputados (art. 157°, n%s 2 e 3; art. 158°, n° 1);

0 Membros do Governo (art. 196°).

Repercute-se depois:

a) Na previsdo de vicissitudes temporalmente descritas: impedimentos temporarios ou definitivos:
o Presidente da Republica [art. 132°; art. 223°, n° 2, alinea a)];
o Presidente da Assembleia da Republica (art. 132°, n° 1, in finel;
0 Membros do Governo (art. 185°);

o Representantes da Republica (art. 230°, n® 3).

b) Na duragido da sessdo legislativa e do funcionamento anual da Assembleia da Republica (art.

174°, n°s 1 e 2).
Projecta-se em numerosos actos e efeitos de actos:

a) Cominagio de prazo para a pratica de actos eleitorais para:
o  Eleigido dos titulares de érgios colegiais apds a dissolugio (art. 113°, n° 6);

o  Eleicdo para o Presidente da Republica (art. 125°).

b) Cominagio do dia de pratica de certos actos:
o Posse do Presidente da Republica [art. 127°, n°® 2; art. 163°, alinea a)];
o Reunido da Assembleia da Republica a seguir a eleigdo (art. 173°);
o  Exonerac¢io do Primeiro-Ministro cessante (art. 186°, n° 4);
o Comunicag¢do ao Primeiro-Ministro e aos grupos patrlamentares do envio ao Presidente da Republica

de decretos destinados a ser promulgados como leis organicas (art. 278° n° 5);
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Reunido da Assembleia da Republica para ratificagdo da autorizagio de declaracdo de estado de sitio

ou de emergencia pela Comissio Permanente (art. 138°, n° 2).

c) Cominagdo de prazos para a pratica de certos actos para:

o

o

o

Iniciativa de fiscalizacdo preventiva da constitucionalidade (art. 278°% n°s 3 e 6);

Veto politico (art. 136°, n°s 1 e 4; art. 233°, n°s 2 e 4);

Promulgacio ou para a assinatura de diplomas objecto de veto politico confirmados pela Assembleia
da Republica ou palas Assembleias Legislativas regionais (art. 136°, n® 2; art. 233°, n° 3);

Sujeicdo do programa do Governo a apreciagao parlamentar (art. 192°, n® 1, 2* parte)

Pronuncia do Tribunal Constitucional em fiscaliza¢iao preventiva (art. 278°, n° 8).

d) Exigéncia de periodicidade da pratica de certos actos:

o

O

Orcamento (art. 106°, n° 1);

Apreciacdo da conta geral do Estado [art. 107°; art. 162°, alinea d)];

e) Proibigdo da pratica de certos actos em certo tempo:

o

o

o

Proibicdo de convocacio e de efectivacio de referendo (art. 115° n° 7);
Exercicio de iniciativa legislativa e de proposta de referendo (art. 167°, n° 4);
Dissolucdo da Assembleia da Republica (art. 172°, n® 1);

Apresentacio de mogoes de censura (art. 194, n° 3);

Promulgacio de leis organicas (art. 278°, n°® 7)

Revisdo constitucional (art. 284°, n° 1).

f) Limitacdo dos efeitos de certos actos em razio do tempo:

o

Limitacio da iniciativa legislativa em relagdo ao ano econémico em curso (art. 167°, n°s 2 e 3).

g) Necessario termo ad quem das autorizagdes legislativas (art. 165°, n° 2; art. 227, n° 4);

h) Caducidade pelo decurso, dos efeitos de certos actos ou de certos processos:

o

@)

o

Caducidade das autorizacoes legislativas (art. 165°, n°s 4 e 5; art. 227°, n° 4);

Iniciativas de lei e de proposta de referendo (art. 157°, n°s 4, 5 e 7);

Suspensio de decretos-leis e decretos legislativos regionais autorizados (art. 169°, n® 3; art. 227°, n°
b;

Processo de ratificagdo ou apreciacido de decretos-leis e decretos legislativos regionais autorizados

(art. 169°, n° 5; art. 227°, n° 4);

i) Limitacdo temporal de debates parlamentares:

o

o

Do debate sobre o programa do Governo (art. 192°, n° 3);

Do debate sobre qualquer mogio de censura (art. 194°, n° 2, 2* parte);

j) Admissibilidade de processo legislativo de urgéncia (art. 170°);
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1) Delimitagido temporal dos efeitos de declaragdo de inconstitucionalidade ou de ilegalidade com

forga obrigatéria geral (art. 282°).

As disposicoes transitorias destinadas a assegurar a transicio ou a adaptagdo de certos regimes (caso da

adaptacio das normas legais sobre direitos, liberdades e garantias segundo o art. 293°, n° 1 inicial da

Constituigdo) ou tornadas necessarias pela subsisténcia apenas durante certo tempo de certos institutos ou

situacdes (como hoje o caso das regras sobre distritos constantes do art. 291° da CRP).

Titulo IT — Actos Legislativos
Capitulo I — A Lei em geral

§ 1°. Sentido e contetido da lei

38. Acepgcoes de lei

Diversos sdo os sentidos do termo lei, saliente-mos os seguintes:

a)
b)

d)

Lei como norma juridica, como ordenamento juridico positivo ou até como Direito;

Lei como fonte intencional unilateral de Direito - criagio (ou revelagiao) de normas juridicas por
acto de autoridade dirigido a esse fim — contraposta quer ao costume (criagao de normas juridicas a
partir da pratica ou da comunidade dos destinatarios), quer a jurisprudéncia (criacio de normas
juridicas através da decisdo de questoes submetidas a tribunal) quer ainda a formas convencionais de
Direito interno ou de Direito internacional, maxime ao tratado (criagio de normas juridicas por

acordo de vontades entre os interessados, que serdo depois seus destinatarios);

Lei como fonte intencional unilateral centralizada ou estatal de Direito — criacio do Direito do
Estado por obra de autoridade estatal — contraposta por um lado as formas descentralizadas de
criagdo do Direito, correspondentes as autarquias locais, a outras comunidades tertitoriais e as
instituigdes sociais dotadas de poder normativo, entre as quais as associa¢des publicas e, por outro
lado as formas de ctia¢do do Direito préprias de organizagoes internacionais e de outros sujeitos de
Diteito internacional (exemplo: resolu¢des do Conselho de Seguranga das Nag¢bes Unidades ou

regulamentos comunitarios);

Lei como acto da fungio legislativa latissimo sensu, independentemente do tempo, modo das
regras a que esteja sujeito e dos destinatarios, e abrangendo tanto a lei constitucional como a lei
infraconstitucional ou lei ordinaria e, nesta tanto a lei de eficicia predominantemente externa como

a lei de eficacia predominantemente interna;

Lei como acto da fungio legislativa lato sensu ou lei ordindria — acto normativo da funcio

politica subordinado a Constitui¢do, tenha eficicia predominantemente externa ou interna.
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Lei como acto da fungido legislativa stricto sensu — acto normativo da fungdo politica
subordinado a Constituicdo e dotado de eficicia predominantemente externa — acto dirigido a
comunidade politica e ainda as relagSes entre érgaos de poder, contrapondo-se aos regimentos das

assembleias e de outros 6rgios colegiais e porventura a certas leis meramente organizatérias;

Lei como acto legislativo da assembleia politica representativa (ou Parlamento), como lef em
sentido nominal contraposta quer ao decreto com forca de lei e ao decreto-lei (dimanado de 6rgio
do Poder Executivo) quer a resolu¢io, acto ndo normativo do Parlamento (desde a Constituicdo de

1911);

Lei como acto sob forma de lef recortado nio tanto pelo conteudo quanto pelo processo de
formacdo e pela forma final, implicando essa forma determinada forca juridica — for¢a de lei — e
havendo diversas formas de lei consoante as tramitagées que as leis sigam ou os 6rgidos que as

editem.

Constituigido Portuguesa tem multiplas e plutivocas referéncias a Jef:

Lei como acto da fungio legislativa stricto sensu:

o

o

Art. 4°;

Art. 5°,n° 2;

Art. 15°,n°s 2 e 4;
Art. 18%

Art. 199°, alinea c);
Art. 266°, n° 1.

Lei como norma juridica:

o

o

Art. 13%
Art. 203°.

Lei como fonte unilateral centralizada ou estatal de Direito

@)

Art. 3°, n° 3.

Lei como acto da fungéo legislativa Jatissimo sensu e provavelmente na lei como acto sob forma de

lei:

o

o

Art. 3°,n° 2;

Art. 199°, alinea f);
Art. 202°, n° 2;
Art. 219°, n° 1;
Art. 272°, n° 1.

Lei como acto legislativo da assembleia politica representativa:

o

Art. 112°, n° 1;
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o  Art. 134°, alinea b);
o Art. 166°, n°%s 2 e 3.

Nio aparece referida a acepgio de lei como fonte intencional unilateral de Direito, nem consagrada a acepgio
de lei como acto da fungio legislativa lato sensu ou lei ordinaria.

Constituicdo separa a lei como acto normativo de eficicia externa (predominantemente externa) dos
regimentos da Assembleia da Republica, do Conselho de Estado e as Assembleias Legislativas regionais [art.
119°, n° 1, alinea f); art. 144°, n° 1; art. 156°, alinea g); art. 175°, alinea a); art. 176°; art. 177°; art. 178°;
art. 232°, n° 3].

Aparentemente essa tal acepgdo se encontra nos artigos 198°, n° 1; art.161°, alinea d), in fine; art. 162°,
alinea c); art. 169°, n° 1, ao estabelecer-se uma competéncia legislativa exclusiva do Governo respeitante a

sua organizacdo e ao seu funcionamento, regimento é apenas o do Conselho de Ministros.
A lei nas acepgdes:

Lei como acto da fungéo legislativa latissimo sensu Correspondem a

Lei como acto da funcio legislativa lato sensu ou lei ordinaria .
Chat \ chamada Lei em

Lei como acto da fungéo legislativa stricto sensu
sentido material

Lei como acto legislativo da assembleia politica representativa —> corresponde a Lei em sentido

orgéinico-material, enquanto traduz um duplo principio de separacdo de poderes e de representacio politica.
Lei como acto sob forma de lei —> corresponde a Lei em sentido formal ou orgéinico-formal.
Basear-nos-emos apenas nas seguintes acepgdes:

o  Lei como acto da funcio legislativa stricto sensu;

o Lei como acto legislativo da assembleia politica representativa;

o Lei como acto sob forma de lei.

39. A problematica juridico-politica da lei

Lei como acto da fungdo legislativa constitui um dos temas recorrentes da ciéncia jurispublicistica e para

além desta da filosofia politica e juridica.

Desde a antiguidade classica tém sido objecto de indaga¢do constante a sua esséncia, sua relagdo com o bem

comum, com o principio da unidade politica e autoridade donde deve emanar.
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Mais significativas acepgdes sobre o Estado e o Direito conduzem necessariamente a diversos
entendimentos do que seja (ou deva ser) a lei.

Nos ultimos séculos:

o Alei, ordenacio da razio (S. Tomas de Aquino);

o Alei, como vontade do soberano (Hobbes);

o Alei, garantia da liberdade civil e da propriedade (LLocke);

o Aleiligada a divisdo do poder e ao equilibrio das instituicdes (Montesquieu);
o  Alei, expressao da vontade geral (Rousseau);

o Alei, vontade racional (Kant);

o Alei, instrumento para a utilidade e a felicidade geral (Bentham);

o A lei, manifestacdo imediata do poder soberano (Austin);

o Alei, instrumento do dominio de classe (Marx, Engels);

o Alei, escalio de normas imediatamente a seguir a Constituicdo (Kelsen);

o O conceito politico de lei (Schmit).

A problematica da lei coenvolve a problematica geral do poder.

Com o contetido da lei contendem a organizagao da sociedade e do poder de a governar.

Locke considera o poder legislativo o poder primordial por ser ele que determina as diferentes formas de
governo.

Nem ¢ por acaso que, recusando embora a separacio de poderes, Rousseau admite a distin¢do entre funcio
legislativa e fungdo executiva, sustentando que aquela é a unica soberana.

Ou que, pelo contrario Montesquieu a pretende limitar.

40. A lei na evolucio do Estado

Cada tipo histérico de Estado tem uma correspondente configuragio da lei no ambito das ordens
juridicas positivas (interac¢do com as correntes doutrinais prevalecentes).
Em cada uma das grandes fases do desenvolvimento de cada tipo histérico oferece ainda a lei caracteristicas

incontornaveis.

Como a respeito do fenémeno constitucional sobressai aqui a contraposigdo entre o periodo anterior ao
iluminismo e a Revolugdo francesa e o periodo subsequente.

Sio as mesmas causas do aparecimento da Constitui¢do material e formal e das metamorfoses da lei.

Antes do iluminismo e da Revolugio francesa, o peso da lei era (a despeito do esforco centralizador do
Estado absoluto) relativamente pequeno, lei e Direito objectivo nio se confundiam, ndo sé devido ao papel
desempenhado pelo costume mas também devido a aceitagao de certos principios ético-juridicos, eram estes
mais que a lei que conformavam sociedades alicercadas em hierarquias de classes e funcoes, a autoridade da
lei ou era pressuposta ou estribava-se na legitimidade tradicional do monatca, e era tanto mais respeitada

quanto mais antiga.
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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 sdo agora sociedades em movimento, com multiplas
vicissitudes, nao raro revolucionarias, que a lei acompanha, nuns casos e determina noutros casos, a lei dir-se-
ia estar na disponibilidade do poder, multiplica-se e renova-se sem cessar, ¢ a sua autoridade é apenas

imanente ou patece justificar-se por si mesma.

Teoria do Estado absoluto levara ja ao constraste entre razo e vontade nos dominios da criacio e da aplicacido
da lei.

Com a modernidade o conflito passa a ser entre liberdade e soberania popular.

Na vertente liberal, lei implica separacdo de poderes e primado dos direitos individuais; na democratica,
primado da soberania popular e da sua tradu¢io maioritaria, e essa tensio dialéctica vai prolongar-se dentro

do Estado de Direito democtritico.

O enquadramento da lei surgido com a revolugio francesa perdure até aos nossos dias, ha diferencas sensiveis

entre a lei na época do Estado liberal e a lei nos séculos XX e XXI.

No século XIX, a lei integra-se na visao de uma sociedade de individuos livres e iguais, homogénea, bem
estruturada frente ao poder e cujo funcionamento se pauta de acordo com a razio.

Prescricdo normativa aqueles dirigida, define-se pela generalidade e pela abstraccio.

Instrumento neutro incindivel de fins permanentes e universais, tem na sua certeza um esteio basico a
preservar e vé na codificagio o seu maior triunfo.

Proveniente do Parlamento, reveste forma unitaria.

A lei assenta na majestade da razao e a racionalidade ¢ o seu limite intrinseco, Gnico e necessario.

A Constituicdo dominada quase por completo por normas organizatorias, ndo interfere na grande maioria das
matérias legais, nem ¢é entendida como pardmetro de validade da lei.

A ideia de fiscalizacdo jurisdicional da constitucionalidade acolhida nos Estados Unidos, ndo acharia terreno

fértil na Europa desse tempo.

Naturalmente a sociedade do século XX ndo poderia deixar de alterar a posi¢ao da lei.

O legislador — o Patlamento, o Executivo, enquanto investido de competéncias legiferantes — defronta-se
com uma sociedade cada vez mais heterogénea, mutavel e conflitual de grupos, de interesses e forgas politicas
e ideoldgicas e tem de utilizar a lei para intervencoes contingentes nos mais variados sectores da vida social,
economica e cultural.

Complexidade torna-se inelutavel, nem sequer se esgota na conhecida dicotomia lei-regra e lei-medida e

entremostram-se fluidas as fronteiras entre legislacdo e administracio.
Dilatag¢ao de campos a especializacdo por diversos objectivos e procedimentos e a pulverizagio decisionista —

conduzindo aquilo a que se tem chamado inflacdo legislativa e as leis omnibus — ndo reforcam a autoridade da

lei.
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Muito pelo contrario: func¢do garantistica transfere-se para a Constitui¢do — doravante a sede ou o repositério

dos valores fundamentais da comunidade e com normas imediatamente aplicaveis e vinculativas.

Em vez da soberania da lei, impde-se o principio da constitucionalidade e implantam-se sistemas de justica
constitucional.
Paralelamente a intensa comunicagdo entre os povos leva a subordinacio da lei as normas de Direito

internacional convencional e de Direito préprio das organizagdes internacionais.

A fim de tudo isto acrescentemos que as tendéncias mais recente de descentralizagio de poderes normativos
de participacio e até de contratualizacgdio nos procedimentos legislativos e de desregulagio ou de
deslegalizacdo, assim como a necessidade de se conhecer o impacto econémico das leis e de as avaliar.

Sob alguns aspectos essas tendéncias podem preludiar uma nova nogao de lei.

41. Lei em sentido material e lei em sentido formal
Ideia de lei esteve tradicionalmente sempre ligada a de criacio ou de revelagdo do Direito e, de modo directo

ou indirecto, a norma, prescri¢do, regra.

Constitucionalismo atribui ao Patlamento (sozinho ou com a san¢do do monarca) o poder legislativo.
Paralelamente tendeu a ser lei todo o acto do Parlamento (mais tarde de outro ou outros 6rgaos com andloga
competéncia) desde que produzido através de procedimento especifico e exteriorizado por determinada

forma. Donde falar-se no primeiro caso de lei em sentido material e aqui em sentido formal.

Lei em sentido material — corresponde a lei como acto da fungio legislativa, e é sempre necessariamente,

também lei em sentido formal.

Lei em sentido formal — pode ou nio ser revestida de conteudo legislativo.

E comum estabelecer-se correspondéncia entre Estado liberal e conceito material de lei e entre a situagio do
século XX (independentemente da natureza do regime politico) e o dominio de um conceito meramente
formal.

Tera de existir algumas reservas para ver as coisas deste prisma.

Primeiramente a distin¢io — ou dissociacdo — dos dois sentidos remonta ja ao século XIX.

Em segundo lugar diversos autores identificados com concepgoes do liberalismo e do positivismo juridico
definem a lei com apela exclusivamente a elementos formais e ao principio da sua supremacia frente a
quaisquer outros actos.

Em terceiro lugar além da tese da generalidade, outros entendimentos materiais de que lei tém sido

propostos, com mais ou menos éxito entre os quais o da regra de diteito, o da novidade, o da interferéncia na

esfera de liberdade e propriedade das pessoas, o da execucido imediata ou da concretizagio da Constituigao.
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Em quarto lugar, se a abstrac¢do enquanto caracterfstica da lei vem sendo posta em causa ou abandonada,
sobretudo devido a emergéncia das leis-medidas, nem por isso a generalidade deixa de continuar a aparecer,

sendo como propriedade essencial, pelo menos como propriedade natural da lei.

Em quinto lugar, se exigéncia de 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 diferenciacdes e a discrimina¢Ses positivas, ndo menos seguro é que em Estado social
de Diteito nao ha antagonismo entre as duas vertentes, muito pelo contrario, elas completam-se numa tensao

dialéctica, em que se interpenetram igualdade e proporcionalidade.

Fenémeno das leis concretas e gerais nio se da apenas com as leis-medidas.
Fle manifesta-se ha muito com as leis orcamentais, as leis da amnistia e as de declaracio de estado de sitio ¢

de outros estados de excepgio.

As leis-medida estio ligadas a complexidade cada vez maior da vida hodierna e a sua aceleragdo, ao
alargamento das tarefas do Estado e a diversidade de veiculos de comunicagio entre a sociedade e o poder.

Sdo leis de intervencdo em situagbes concretas para precisos efeitos e que se traduzem em medidas ou
providencias dirigidas a resolu¢do destes ou daqueles problemas em tempo til, ou numa férmula conhecida,

leis em que a actio dir-se-ia suplantar a ratio ou a constitutio.

Natureza das leis-medida ¢é controversa.

Alguns falam em desvalorizacio da lei, em correspondéncia com o Estado funcional, outros consideram estar
af um fenémeno de administrativizagdo do Legislativo simétrico da assun¢do de poderes normativos pelo
Executivo; outros realcam aspectos especificos como a decisao, o objecto, o circulo de destinatarios, a

duragio da sua vigéncia ou a excepcionalidade.

As leis-medida ndo saem do campo da fungido legislativa, porque alicer¢am-se em opgdes politicas
alheias 2 Administracio e ainda quando auto-exequiveis nio sio consuntivas de actos de aplicacdo as

situacGes da vida.

Pode outrossim haver leis individuais, leis real ou aparentemente individuais, por detras deste ou daquele

comando aplicavel a certa pessoa, possa encontrar-se uma prescricio ou um principio geral.
>

Tudo reside em saber se a razio de ser da medida concreta e individual que se decreta (como a lei posta
perante a Constituicao flexivel) leva consigo uma intencdo de generalidade, se corresponde a um sentido
objectivo ou a um principio geral, por virtude do qual se alarga o ambito da lei de maneira a abranger aquela

medida, ou se pelo contrario se esgota em si mesma desinserida de qualquer novo juizo de valor legal.
Uma coisa ¢ a lei individual ainda reconduzivel ao cerne da generalidade, implicita ou indirectamente; outra

coisa o acto administrativo sob forma de lei, simples decisio de um caso concreto e individual e que deve (ou

deveria) ser simples aplicagdo de regra preexistente e s6 valido se com ela se conforma.
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A distin¢do nem sempre ¢ facil e nem sempre ¢ feita.

Jamais em Estados de Direito podem ser admitidas leis individuais privativas ou restritivas de direitos.
Existéncia de tais leis (Constituicdo as autorize) a generalidade tem de constar da respectiva previsio, tem de

se oferecer imediata e inequivoca.

Sublinhemos o dualismo lei material e formal — lei formal nido material nio se reduz a presenga ou
auséncia de generalidade.

Tem de ser encarado no quadro geral das fung¢oes do Estado.

Lei em sentido material nio é apenas a lei enquanto dotada de generalidade.
E a lei como acto da funcio politica e sujeita imediatamente a Constituicao.
Sem essa localizagdo sem a ponderagdo prospectiva do interesse geral, sem a visio ampla da comunidade

politica, sem a discricionariedade que lhe é inerente nio existe lei.

A lei é 0 meio de acgdo essencial do poder sobre a vida social.
Com a lei trata-se de programar, e promover, pelas suas prescricoes uma ordem politico-social, trata-se de
legitimar e normalizar juridicamente uma politica global do Estado.
Contetdo adequado ou apropriado a forma de lei ha-de ter em principio especial relevancia para os titulares

e/ou pata a comunidade.
Por isso os regulamentos ndo podem ser leis em sentido material.

Tao pouco o podem ser as declarages de inconstitucionalidade e de ilegalidade de normas juridicas com

forga obrigatéria geral ou o poderiam ser os assentos do Supremo Tribunal de Justica.

42. Sentido de lei nas Constituicdes portuguesas (pag. 140 — 145)

(matéria meramente teorica e de caricter historico)

43.Posiciao adoptada sobre a lei na Constituicio de 1976

O Prof. Jorge Miranda diz justificar-se uma perspectiva favoravel a lei em sentido material na Constituiao
de 1976.

Contudo admite varios graus, projec¢des e manifestacoes de conteudo e reconhece que a generalidade — e
mais a abstrac¢do — ndo se impde ex professo com toda a amplitude pelo que o trabalho do intérprete e do
juiz tem de se socorrer também de outros principios.

Os resultados a que o Prof. Jorge Miranda chegou nio se afastam dos resultados acolhidos por alguns

autores que contestam essa posi¢ao.

Sio pontos firmes:
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a) Se a Constitui¢do actual ndo define a funcio legislativa, nem a lei, ndo se coibe de definir a funcio
jurisdicional, reservando-a, em exclusivo, aos tribunais (art. 202°).

A funcio legislativa ndo pode confundir-se com a jurisdicional ou absorvé-la, nio pode ser praticado, sob a
forma de lei, um acto da funcéo jurisdicional, e mesmo quando por forca de lei retroactiva, porventura se
afectassem casos julgados — se fosse constitucionalmente possivel — teria de se interpor sempre uma nova

decisio jurisdicional.

b) A Constituicdo procede mais de uma vez a separacdo das competéncias legislativa e administrativa —
competéncias legislativa e administrativa do Governo (art. 198°% art. 199°), competéncia legislativa da
Assembleia da Republica e competéncia de apreciagdo de decretos-leis e de actos do Governo e da
Administragao [art. 161°; art. 162°, alineas c) e a)|; poder de legislar e poder executivo proprio das regides
auténomas [art. 227°, alineas a), b), c) e g)] — que a que subjazem fungdes diferenciadas.

Mesmo que nido induza do art. 199° um conceito de func¢do administrativa, pelo menos parece claro que, no

art. 268°, n° 4, se recorta o acto administrativo, em razao do conteudo e nao de forma.

Por outra banda:

a) A fiscalizacdo da constitucionalidade e da legalidade é de normas juridicas [art. 204°% art. 227° e
segs.; art. 288, alinea 1) e art. 290°, n° 2)] e sdo actos legislativos pré acgdo ou por omissdo — 0s
que se acham no seu cerne (art. 278, n°s 1 e 2; art. 280°, n° 2; art. 283° n° 1). Logo funcio
legislativa é fungdo normativa e, pelo menos, um regime especifico de fiscalizagio concentrada de

actos normativos justifica-se pela natureza geral do objecto ajuizado.

b) O art. 112° ocupa-se das leis e dos regulamentos, sob epigrafe de «actos normativos» e com estes
actos se relacionam os actos de «conteudo genérico» dos oOrgios de soberania, das regiGes

auténomas e do poder local, de que fala o art. 119°, n°® 2.

¢) A Constituicio autonomiza, sob o nome de resolucdes os principais actos nio normativos do

Parlamento (art. 166°, n° 5).

d) Embora nio se trate de normas formalmente constitucionais e até sejam anteriores a Constitui¢io
de 1976, ha duas importantes normas de Dt® ordinario que ligam a ideia de lei a de «disposi¢oes
genéricasy - sdo o art. 1° do Codigo Civil e o art. 721°, n° 3 do Cédigo Processo Civil (sobre recurso
de revista).

Independentemente do seu lugar no ordenamento, elas traduzem visées sedimentadas da doutrina e

da vida juridicas.
Sio ainda pontos firmes:
a) As leis restritivas de direitos, liberdades e garantias tém de revestir caracter geral e abstracto (art. 18°,

n° 3);
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As leis criminais e de ilicito de mera ordenacio social revestem caracter geral (art. 29°% art. 37°, n°

3);

Nenhuma causa pode ser subtraida ao tribunal cuja competéncia esteja fixada em lei anterior (art.

32°,n°9), o que implica generalidade e abstrac¢do dessa lei;
As incapacidades eleitorais tém de ser previstas na lei geral (art. 49°, n° 1);

A lei assegura, com caracter genérico, a divulgacio da titularidade dos meios de financiamento dos

orgios de comunicagao social (art. 38%, n® 3);

A lei determina os critérios de indemniza¢do em caso de intervencdo e de apropriacio colectiva dos

meios de producio e solos [art. 83°% art. 165°, alinea 1), 2* parte];

A prevencido dos crimes faz-se com observancia das regras gerais sobre policia (art. 272° n° 3).

44. Generalidade e Estado de Direito

A Constitui¢do ndo prescreve expressas verbis a generalidade e a abstraccio.

Nao obstante a ideia de generalidade perpassa:

a)

b)

d)

No conjunto de matérias sujeitas a reserva de lei e a tipicidade legal;

Na eficacia obrigatéria geral da declaragdo de inconstitucionalidade e de ilegalidade de normas
juridicas (art. 282°) e na evidente descorrespondéncia entre tal regime e a existéncia ou a

admissibilidade sem limites de normas individuais;

Na previsio de leis de bases gerais dos regimes juridicos e dos correspondentes decretos-leis e
decretos legislativos regionais de desenvolvimento [art. 112°, n® 2; art. 198°, n° 1, alinea c) e art.

227°, n° 1, alinea c)|;

Até 2004 na previsio de leis gerais da Republica [art. 112°, n® 4; art. 227°, alineas a) e d); art. 280°;
art. 281°] que, para serem de aplicacdo de ambito territorial geral, dificilmente poderiam deixar de

receber conteddo geral.

Constituicdo ndo estatui directa e formalmente a generalidade quanto a todas as leis nido é porque a

generalidade s6 se justifique a titulo excepcional para as leis restritivas de direitos, liberdades e garantias ou

para as leis sancionatorias.

E antes, porque quanto a estas, a particularfssima delicadeza das matérias no plano dos valores constitucionais

exige uma inequivoca explicitacdo do principio.
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Oferecem-se dois graus de generalidade na nossa Lei Fundamental actual — um mais exigente que outro, ou

um preceptivo quanto a determinadas matérias e outro programatico quanto as restantes.

Pode haver leis gerais e concretas ou leis-medidas, desde que ndo sejam sobre direitos, liberdades e garantias e

aplicagdo de sanc¢Ges designadamente penais (de resto, duas das esferas nucleares das «leis juridicas»).

Constituicdo também consente a existéncia de leis individuais desde que nido sejam puros actos
administrativos, leis individuais na acepcdo de leis que obedecam a critérios gerais de normacédo, apesar de

formuladas para certo ou certos destinatarios.

Tanto as leis-medidas como as leis individuais tém de obter uma legitimacdo constitucional especifica ou, no
minimo de nio colidir com o principio da igualdade, ndo podem abrir diferenciagdes arbitrarias; ndo podem
impor cargos a uns cidaddos e nio a outros, ndo podem submeter cidaddos ao capricho do poder
administrativo 2 margem de uma ordem normativa; tém de possuir um conteido «materialmente geral» - tém
de respeitar actualizando-os os principios constitucionais relevantes no caos, e o legislador fica vinculado a

atribuir o mesmo efeito a uma situagio igual justificativa da disciplina anterior.

A fungio legislativa tem de se realizar no quadro material do Estado de Direito, ¢ a luz dos cinones e das
exigéncias éticas deste — para que apela a Constituicio no preambulo e nos art. 2° e art. 9°, alinea b) — que

vém a ser aferidas as leis gerais e concretas e as leis individuais.

Aquilo que é estritamente individual, concreto e imediato, aquilo que contende com uma relagdo juridico-
administrativa, aquilo que se traduz na conformagao da situacio dos administrados pela Administra¢do, nao

pode deixar de ser antecedido por um comando legislativo.

Poderia entdo reputat-se tal acto sé por si inconstitucional — formalmente inconstitucional por excesso de
forma ou materialmente inconstitucional por pretericdo de um principio de reserva de Administragao.

Este entendimentos segundo o Prof. Jorge Miranda ¢ de rejeitar porque estear-se-ia num nexo silogistico
entre forma e conteudo sem atender a outros factores significativos e porque é duvidoso que exista uma

reserva geral de Administracdo — s6 existe em certas areas, esferas e institui¢Ges.

Caminho mais seguro ¢ o que procede através da distingdo de hipdteses consoante os 6rgaos envolvidos:
Governo, de um aparte e Assembleia da Republica (bem como Assembleias Legislativas Regionais), de outra
parte.

Tudo esta em que o Governo ¢ simultaneamente érgao legislativo (art. 198°) e 6rgdo administrativo (art.
199°), ao passo que o Parlamento ¢ apenas 6rgdo politico-legislativo (art. 161°% art. 164°; art. 165°) e de

fiscalizagio (art. 162°).
Se Constitui¢do habilita o Governo tanto a fazer decretos-leis como a praticar actos administrativos, o critério

da competéncia parece prevalecer sobre o da forma.

Nao se descortina como em tal dominio seja possivel um controlo juridico eficaz.
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Sempre terd assegurada a sujeicio de eventuais decretos-leis administrativos as instdncias contenciosas

ordinarias, de acordo com o principio geral do art. 268°.

Nio dispondo a Assembleia da republica de qualquer competéncia administrativa, ndo é admissivel que
adopte a forma de lei para a producdo de um acto administrativo.

Se o fizer, a lei sera pelo menos organicamente inconstitucional.

Nem que se diga que a Assembleia da Republica fica numa situacdo de desvantagem no confronto do
Governo.

Pois se ela ndo possui faculdades administrativas, tem o poder de fiscalizar o exercicio que delas faca o
Governo [art. 162°, alinea a)|, designadamente através do instituto da ratificacio ou apreciacio de decretos-
leis; ¢ o Governo ¢é responsavel perante a Assembleia (art. 190° e segs.) e, através dos mecanismos de
efectivacdo da responsabilidade politica, podera ela determinar ou condicionar as orienta¢Ses fundamentais de
toda a Administracio — mas néo subrogar-se a0 Governo na emissio de actos da competéncia deste.
Consequéncia 16gica da reconduc¢io da lei como mero conteido administrativo a acto administrativo sob
forma de lei deveria ser a negacdo da competéncia do Tribunal Constitucional para conhecer de eventuais

vicios de inconstitucionalidade de que padega.

Tribunal Constitucional nido é a instancia idonea para essa fungdo — porque os particulares nio podem
interpor recurso directo para ele, e pelo contrario, a tutela jurisdicional efectiva dos seus direitos compete aos
tribunais administrativos (art. 268°, n° 4; art. 212°, n° 3).

A inconstitucionalidade ¢ ainda violagdo da lei para efeito de impugnagdo contenciosa.

O facto de o Tribunal Constitucional qualificar como normas e controlar actos administrativos sob forma de
lei ndo pbe em causa o art. 268°, n° 4, por os dois motivos de controlo nio se excluirem e reconhecer-se que
assim se reforcam, a par, a legalidade democratica e os direitos dos particulares.

Nem por isso se ultrapassa a disfuncio do regime.

§ 2°. Forma de lei e competéncia legislativa

45. Unidade e pluralidade de formas de lei

A lei, que tem conteudo tipico, apresenta-se igualmente sob uma forma caracteristica.

Pode presumir-se, que a forma, sinal da lei, corresponda um conteddo legislativo.

Tanto no constitucionalismo moderno como em qualquer outro periodo da historia do Estado, a lei
distingue-se dos demais actos jutidico-publicos por elementos formais preestabelecidos, que se reportam uns
ao seu modo de revelagdo outros ao seu modo de producio — aos diplomas donde constam as normas e 4

competéncia e ao processo de sua formagio.
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Forma de lei ¢ uma forma constitucionalmente definida: cabe a Constituicdo e, na medida em que ela o
permita, as leis com essas fun¢oes e a regimentos de assembleias legislativas regula-la em qualquer desses

aspectos.

A partida o legislador constituinte pode optar ou por uma s6 forma de lei, ou por uma pluralidade de formas:
por uma unica forma, em virtude da unidade fundamental da fungido legislativa, por varias formas, em

conexdo com a diversidade de fins e sentidos possiveis, de competéncias e de articulagGes com outros actos.

Critério predominante vem a ser o da competéncia.
Se ha um tnico 6rgao nela investido, em principio depara-se uma tnica forma de lei, e se ha mais de um (dois
ou mais 6rgios a nivel central, sejam também 6rgios regionais por causa de autonomia politica territorial) sio

distintas as formas que se lhes agregam.

Em Portugal e nos demais paises com pluralidade de 6rgaos legislativos, reserva-se o termo lei, para a lei
dimanada do Parlamento.
Esse ¢ um sentido meramente nominal.

Os actos provenientes dos outros 6rgaos sio outrossim leis em sentido formal.

46. Relance geral (pagina 155- 161)

(matéria meramente tedrica e de caracter histérico)

47. Forma de lei e competéncia legislativa nas Constituicdes portuguesas anteriores (pagina 161-166)

(matéria meramente tedrica e de caracter histérico)

48. Formas de lei e competéncia legislativa na Constitui¢ao de 1976

(matéria meramente teorica e de caracter historico)

49. O guadro actual

Sdo 6rgiaos legislativos no actual Dt® portugués:

o Assembleia da Republica [art. 161°, alineas b) a h) e 1); art. 164°; art. 165°; art. 166°, n’s 2 e 3;
art. 167° ao art. 170° da CRPJ;

o Governo (art. 198°);

o Assembleias Legislativas regionais dos Agores e da Madeira [art. 227°, n° 1, alineas a) a c), e
n°s 2 e 3; art. 232°; art. 233°].

A esses 6rgios correspondem trés formas de lei ou actos legislativos como diz o art. 112°

o Lei— obra da Assembleia da Republica [art. 112°, n°s 1 e 2; art. 119°, n° 1, alinea c); art. 161°%; art.

166°, n°s 2 e 3];
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o Decreto-lei — proveniente do Governo [art. 112°, n°s 1 e 2; art. 119°, n° 1, alinea c); art. 198°; art.

200° n° 1, alinea h)];

o Decreto legislativo regional — emanado de Assembleia de regido auténoma [art. 112°, n°s 1, 4 e 8;

art. 119°, n° 1, alinea c); art. 227°, n°s 2 e 3; art. 233°, n° 1].

Trés formas de lei sio todas da mesma natureza enquanto formas constitucionais, sem prejuizo da

diversificacdo decorrente das diferencas de competéncia e de funcGes.

Pode perguntar-se se o aparecimento das leis organicas ndo envolve a formagdo de um quarto tipo de actos

legislativos, a aditat aos vindos desde 1976.

Apontariam para isso o falar-se expressamente em «forma de lei orginica» (art. 166°, n° 2), a qualificacdo
como leis de valor refor¢ado (art. 112° n® 3), a prescri¢io da competéncia do Tribunal Constitucional para
apreciacdo da contradi¢do de outros actos com essas leis [art. 280°, n® 2, alinea a); art. 281°, n° 1, alinea

b)], o regime do seu processo de formagao (art. 168°, n® 5; art. 278° n°s 4 a 7; art. 136°, n° 3).

Contudo tais notas ndo sio suficientes, quando muito as leis organicas constituirio uma subcategoria

dentro da categoria geral das leis (ordinarias) da Assembleia da Republica.

Em primeiro lugar ¢ a disposicao fundamental do art. 112°, n° 1, que continua a estabelecer a tricotomia Jer —

decreto-lei — decreto legislativo regional e o mesmo faz o art. 119°, n° 1, alinea c).

Em segundo lugar as regras procedimentais proprias das leis organicas nio determinam s6 por si, a

formacio de uma categoria autbnoma.

Estas leis tém de ser aprovadas, na votacio final global, por maioria dos Deputados em efectividade de

funcoes (art. 168°, n° 5), mas nio sdo as unicas leis que requerem maioria qualificada.

Elas implicam veto qualificado do Presidente da Republica, veto superavel s6 por maioria de dois ter¢os dos
Deputados presentes, desde que superior a maioria absoluta dos Deputados em efectividade de fun¢des, mas

a0 mesmo veto estdo sujeitas leis sobre outras matérias [art. 136, n® 3, e alineas a), b) e c)].

Unica singularidade irredutivel das leis organicas é a que se reporta a fiscalizagio preventiva da
constitucionalidade: atribui¢io de poder de iniciativa, para além do Presidente da republica, ao Primeiro-
Ministro e a um quinto dos Deputados a Assembleia da Republica e consequente proibicio de promulgacio
durante o prazo conferido patra o exercicio desse poder (s6 aqui reveste de utilidade a forma do art. 166°, n°
2).

Dai uma atencdo particular aos diplomas que versem sobre as matérias das alineas correspondentes do art.

164°, nada mais.
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Em terceiro lugar nio € correcto (como se verd) a qualificacdo como leis de valor reforcado.

Muito menos faria sentido falar em leis referendarias.

Tal sera possivel noutros ordenamentos mas nio no Dt° portugués actual.

Quando muito podera falar-se em actos com forca afim da forca de lei.

O referendo ¢é prévio a aprovacio da lei em causa.

Nenhuma questdo lhe estd necessariamente sujeita, excepto a instituicio em concreto das regides

administrativas (art. 256°).

A competéncia para a sua iniciativa pressupde a competéncia para a pratica do acto subsequente a sua

realizacio.

Ele nio se traduz em san¢do ou em veto popular, e o seu efeito imediato consiste em adstricio do

Parlamento ou do Governo (a nivel da regido autébnoma, da respectiva Assembleia Legislativa) a praticar o

acto da sua competéncia correspondente a questio sobre a qual os cidaddos sejam chamados a pronunciar-se.

50. O primado da Assembleia da Republica

Apesar da diversidade de 6rgios e formas de lei, pode falar-se a luz da Constitui¢io, em primado legislativo

da Assembleia da Republica como assembleia representativa de todos os cidaddos portuguesas (art. 147°)

pois:

b)

d)

Assembleia da Republica dispée de uma competéncia legislativa genérica [art. 161°, alinea c)|,
que — sem embargo de reserva de Constituicio, de convencio internacional e de regimento — apenas
ndo atinge a organizacio e o funcionamento do Governo (art. 198°, n® 2) e o conteudo essencial da

autonomia legislativa das regides autonomas [art. 112°, n® 4; art. 227°, n° 1, alinea a); art.228°].

Assembleia dispée em face do Governo de larga reserva de competéncia seja em termos

absolutos [art. 161°, alineas b) e segs.; art. 164°; art. 163°, alineas f) e i); art. 167°, n°® 1; art.

227°, n° 1, alinea i); art. 255°; art. 256°, art.293°], seja em termos relativos (art. 165°).

Quando a Assembleia, no ambito da sua reserva relativa, confira uma autorizac¢do legislativa ao
Governo ou a uma Assembleia Legislativa regional, ela tem de definir o seu sentido [art. 165° n® 2;

art. 227°, n° 1, alinea b) e n° 2], o qual se impde ao decreto autorizado (art. 112°, n® 2).

Mesmo fora da reserva de competéncia, sempre que a Assembleia estabeleca as bases gerais dos
regimes juridicos, os decretos-leis e os decretos legislativos de desenvolvimento estao-lhe
subordinados (art. 112° n® 2);

Todos os dectretos-leis do Governo, excepto os da sua reserva de competéncia (art. 198°, n°® 2),
estdo sujeitos a apreciagdo com eventual recusa de cessacdo de vigéncia suspensio ou alteragdo pela
Assembleia da Republica [art. 162°, alinea c); art. 169°], ¢ o mesmo se aplica aos decretos

legislativos regionais autotizados e de desenvolvimento de leis de bens;
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f) O prazo para promulgagio das leis ¢ de 20 dias ¢ de promulgagido de decretos-leis 40 dias
(art. 136, n°s 1 e 4);

g) O veto presidencial das leis nido é absoluto, mas sim suspensivo (art. 136°), ao contririo do veto

presidencial dos decretos-leis;

h) Em caso de veto por inconstitucionalidade derivado de pronuncia do Tribunal Constitucional em
fiscalizacdo preventiva, o Presidente da Republica podera ainda promulgar se a Assembleia de novo
aprovar a lei por maioria de dois tercos dos Deputados presentes, ja ndo na hipétese de decreto-lei

(art. 279°).

Introducio do referendo nio afecta este primado.
Questoes mais importantes ficam subtraidas ao referendo (art. 115°, n° 3):
o  Ficam-lhe subtraidas as matérias constitucionais, salvo as respeitantes as regioes administrativas;
o As matérias financeiras;
o As matérias de reserva absoluta de competéncia legislativa [art. 161°, alineas b) a h), 1) e m); art.

164°], salvo o sistema de ensino [art. 164, alinea i)].

Mantém-se sem alteracdo as competéncias em abstracto dos 6rgidos de soberania, apenas afectadas em

concreto, no que toca ao conteudo de certos actos.

Questoes a decidir podem ser questio ainda ndo objecto de lei ou questSes ja objecto de lei (as quais se
pretenda interpretar, modificar, suspender ou revogar), esteja ou ndo em marcha o respectivo #er ou
procedimento.

Nio ¢ possivel ao eleitorado substituir-se aos 6rgios legislativos quando estes ndo aprovem os actos, que por
forca do resultado positivo do referendo devam aprovat.

De resto evita-se a coincidéncia entre a convocagio e a efectivagio do referendo e qualquer processo eleitoral
politico (art. 115° n°® 7), nem qualquer desses actos pode ser praticado em estado de sitio ou estado de

emergéncia.

A iniciativa do referendo vem do Parlamento sob proposta de qualquer Deputado, de grupo parlamentar,
do Governo ou de certo nimero de cidadaos (art. 115°, n® 2; art. 167°, n° 1).

Por conseguinte directa ou indirectamente, o Parlamento pode estar sempre, na sua origem.
Com o referendo, o Presidente da Republica nao se sobrepée ao Parlamento (nem ao Governo).
Se recusa a proposta de referendo, o Parlamento nio fica inibido de aprovar o acto legislativo sobre a matéria

de que se trata (art. 115° n° 10, a contrario), se aceita a proposta, zpso facto, ceita integrar-se no processo.

51. A evasdo do primado por causa da integragdo comunitaria

Verdadeira e grave diminui¢io do primado resulta da integracdo europeia.
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As normas criadas pela Unido Europeia e, em geral, as normas emanadas dos 6rgios das organizacdes
internacionais de que Portugal seja parte vigoram directamente na ordem interna (art. 8°, n° 3 da CRP), sem
que haja qualquer acto de aprovagdo paralelo aos actos de aprovagiao de tratados internacionais pela
Assembleia da Republica.

Essas normas prevalecem sobre o Direito ordinario interno.

Ora, a constante ampliacio das matérias de Dt° comunitdrio traduz-se em crescente compressdo do ambito
da lei, em verdadeira evasio legislativa, e afecta, de modo significativo as relacdes entre o Parlamento e o
Governo pois é este que por si ou por meio de pessoas que designa, se torna presente nos Orgaos
comunitarios e interfere nas suas decisoes.

Esta alteragdo quantitativa provoca uma modificacio tacita ou indirecta dos art. 161°, art. 164°, e art. 165°.

Unica maneira de compensar a quebra de competéncia legislativa parlamentar consiste em atribuir a

Assembleia da Republica um poder de participagdo no proprio procedimento normativo comunitario.

Em 1989 introduziu-se no entio art. 166° uma nova alinea f), falando em «acompanhamento e apreciacdo»
do processo de construgio europeia.

Em 1997, uma alinea n) ao art. 161°, prevendo o poder de a Assembleia se «pronunciar», nos termos da lei,
sobre as matérias pendentes de decisdo em 6rgios no ambito da Unido Europeia que incidam na esfera da sua

competéncia reservada.

Aditamento de 1997, feito representa um passo positivo, embora insuficiente por ndo se extrair nenhuma

consequéncia determinante da prondncia e por remeter para a lei.

52. A competéncia legislativa do Governo

Governo continua a ser 6rgio legislativo, mas sua competéncia aparece em diversos graus por referéncia a da
Assembleia da Republica.

Ha que distinguir por ordem decrescente de liberdade:
a) Competéncia legislativa reservada — organizacio e ao funcionamento do Governo (art. 198°, n°
2) e, a0 numero, a designagdo e as atribui¢des dos Ministérios e Secretarias de Estado, bem como as

formas de coordenacio entre eles (art. 183°, n° 3);

b) Competéncia legislativa concorrencial — com a Assembleia da Repiblica em matérias a esta ndo

reservadas [art. 198° n° 1, alinea a)[;

c¢) Competéncia legislativa derivada ou autorizada — matérias de reserva relativa de competéncia da

Assembleia da Republica [art. 198°, n® 1, alinea b); art. 165°];

d) Competéncia legislativa complementar — desenvolvimento dos principios ou das bases gerais

dos regimes juridicos contidos em leis que a eles se circunscrevam [art. 198° n° 1, alinea c)].
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Competéncia reservada e concorrencial sdo competéncias legislativas primarias, a derivada e complementar

sdo competéncias legislativas secundatias.

Poderes legislativos muito mais amplos do que os da generalidade dos Governos e 6rgios andlogos dos

Estados ocidentais.

Em contrapartida frise-se que nao tem o Governo hoje, em caso algum, qualquer competéncia legislativa de
urgéncia e necessidade politica, quaisquer podetes legislativos de excepc¢do, nem o Presidente da Republica

lhos poderia conferir porque a Constituicdo nao o prevé e nio o autoriza.

Competéncia legislativa do Governo ¢é exercida através do Conselho de Ministros [art. 200°, n® 1, alinea d)].

53.A competéncia das Assembleias Legislativas Regionais dos Agores e da Madeira

Poder legislativo nas regiGes autonomas cabe as respectivas Assembleias Legislativas.

E uma competéncia exclusiva das Assembleias ou de reserva absoluta (art. 232°), insusceptivel, de
delegacio ou de ser objecto de autorizagdes legislativas aos correspondentes Governos regionais — o
que significa a nivel regional se observa mais estritamente o principio da separacdo de poderes (decerto, pela

menor amplitude dessas matérias e pela natureza puramente parlamentar dos sistemas politicos).
p p p p p

Competéncia analisa-se em:

a) Competéncia legislativa primaria:
o Legislar, no ambito regional, em matérias enunciadas no respectivo estatuto politico-administrativo e

que ndo estejam reservadas aos 6rgaos de soberania [art. 227°, n° 1, alinea a); art. 228°, n° 1];

o Transpor no ambito regional e em matérias ndo reservadas aos 6rgios de soberania, actos juridicos

da Unido Europeia para a ordem interna [art. 112°, n® 8; art. 227°, n° 1, alinea x), in finel;

b)Competéncia legislativa derivada ou autorizada — legislar também necessariamente no ambito regional
nas seguintes matérias de reserva relativa da Assembleia da Republica, mediante autorizagio desta [art. 227°,
n° 1, alinea b); art. 165°, n° 1]:
o Regime geral dos actos ilicitos de mera ordenagio social e do respectivo processo;
o Regime geral da requisi¢io e da expropriacio por utilidade publica;
o Bases do sistema de protecgio da natureza, do equilibrio ecolégico e do patrimoénio cultural;
o Regime do arrendamento urbano e rural;
o Definicao dos sectores de propriedade dos meios de producio, incluindo a dos sectores basicos nos
quais seja vedada a actividade as empresas privadas e a outras entidades da mesma natureza;
o Meios e formas de intervengao, expropria¢do, nacionalizagao e privatizagdo dos meios de produgiao
e solos por motivos de interesse publico, bem como critérios de fixacdo, naqueles casos, de
indemnizacio;

o Regime dos planos de desenvolvimento econémico e social;
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o Bases da politica agticola, incluindo a fixacio dos limites maximos e minimos das unidades de
exploracio agricolas;

o Participagao das organizagdes de moradores no exercicio do poder local;

o  Bases gerais do estatuto das empresas publicas e das fundacdes publicas;

o Bases do ordenamento do territorio e do urbanismo;

c) Competéncia legislativa complementar:
o  Desenvolver para o 4mbito regional os principios ou as bases gerais dos regimes juridicos contidos

em leis que a eles se circunscrevam [art. 227°, n°® 1, alinea c)];

o Definir actos ilicitos de mera ordenacio social e respectivas sancées, observado o respectivo regime

geral [art. 227°, n° 1, alinea q)];

d) Competéncia legislativa condicionada:
o  Exercer poder tributario proprio, nos termos da lei, bem como adaptar o sistema fiscal nacional as
especificidades regionais, nos termos da lei-quadro da Assembleia da Republica [art. 227°, n° 1,
alinea i)];
o  Criar e extinguir autarquias locais, bem como modificar as respectivas dreas nos termos da lei [art.

227°, n° 1, alinea 1)|;

o Aprovar o plano de desenvolvimento econémico e social e o or¢amento regionais [art. 227°, n° 1,

alinea p)].

Competéncia legislativa primaria ¢ uma competéncia legislativa genérica.
Todas as outras sdo competéncias especificas.
Competéncia legislativa primaria, a competéncia complementar e a condicionada sio competéncias legislativas

reservadas.

Revisdo constitucional de 1997 veio dispor que era da exclusiva competéncia do Governo regional a matéria
respeitante a sua organizagao e ao seu funcionamento (art. 233°, n° 5).

E formula idéntica 4 do art.198°, n° 2.

Ter-se-d querido, por ai atribuir competéncia legislativa ao Governo regional?
Talvez nio.
Contudo, como ¢é cada Governo regional que dispde sobre a matéria, nao havera risco de contradi¢io com

diploma legislativo da Assembleia Legislativa.

54. Democracia participativa e competéncia legislativa

Em virtude do principio da democracia participativa (art. 2°), a Constituicio estabelece a intervencdo de
grupos e organizagbes da sociedade civil na elaboracio de legislacdo sobre certas matérias: a das comissoes de

trabalhadores e das associagbes sindicais na legislagdo do trabalho [art. 54°, n® 5, alinea d); art. 56°, n°1,
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alinea a)| e das organiza¢des representativas de trabalhadores e das actividades econémicas na elaboracio de

planos, através do Conselho Econémico e Social (art. 92°, n°® 2).

Paralelamente prevé a participagido das associagdes de consumidores (art. 60°, n°® 3), a das organizacdes
representativas de trabalhadores e das associacbes de beneficiarios da seguranca social (art. 63° n°® 2), a das
associagoes representativas das familias [art. 67°, n® 2, alinea f)|, a das associagcdes de professores, de alunos
e de pais, das comunidades e das instituicGes de caricter cientifico (art. 77°, n® 2) ou a das organizacGes
representativas de trabalhadores rurais e de agricultores (art. 98°) na definicdo das politicas — eventualmente
por via legislativa — relativas as respectivas areas.

Tendo em conta o principio da clausula aberta (art. 16°, n°® 1), encontram-se nao poucos casos de criagao por
lei ordinaria de formas de intervencao dos interessados ou dos destinatirios imediatos das normas, assim

como, no raro, os 6rgaos legislativos submetem-lhes #ofu proprio os diplomas que se propdem publicar.

Democracia participativa imbrica-se, com determinados dados das sociedades contemporineas:
o Inelutabilidade dos grupos de interesses;
o Necessidade de lhes dar voz e de os conciliar;
o Irrupgao de formas ditas corporativas ou neocorporativas;
o Consequente inser¢do no processo legislativo, formal ou informalmente, de elementos também de
concertagdo, negociacdo e auxiliariedade;

o Didlogo dentro e fora do Parlamento.

Participagdo nio significa competéncia legislativa.

Nem poderia significar porque a democracia participativa é sectorial e apenas os 6rgios representativos
baseados no sufragio universal podem formar e exprimir uma vontade colectiva correspondente ao interesse
geral da comunidade e a uma perspectiva de futuro.

Os interessados devem ou podem ser ouvidos da tomada das decisdes — inclusive legislativas — que os
afectem especificamente, mas nao se lhes substituem.

Principio da maioria ndo é em absoluto, mas em ultimo termo, deve prevalecet.

§ 3°. Reserva constitucional e forca de lei

55. A Constituicio e a actividade legislativa

Constitui¢do permite ao legislador escolher o tempo e as circunstancias da sua intervenc¢do e determinar ou

densificar conteddo desde que respeitados os fins, valores e critérios constitucionais.
No plano organico-formal é completa a vinculagdo sob um triplice aspecto:

Orgdos — os 6rgaos legislativos sio sempre constitucionais;

Formas — as formas de lei sdo apenas as prescritas pela Constituicio;

Forga juridica — forca de lei a que dela decorre, seja a forca geral inerente a qualquer lei, seja a que

especificamente venha a ser conferida a certas leis em face de outras.
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Defronta-se aqui, além do problema de perfil interno, escalonado, do ordenamento, por a Constituicao ser a
norma primaria sobre producdo juridica, mas também um problema de indole politica, incindivel das
caracterfsticas do regime e do sistema de governo.

Mais que légica, o Diteito comparado e a histéria corroboram-no exuberantemente.

Escolha entre um ou mais 6rgaos com competéncia legislativa e entre uma ou varias formas de lei, assim
como fixacdo da respectiva forca juridica dependem dessas caracteristicas, enquadram-se na Constitui¢do
material, tém tudo que ver com um principio de divisdo (ou contrariamente de concentragio de poder) e com

o modo de encarar as relacoes entre o Estado e os cidadios.

Existe verdadeira reserva de Constituicdo no dominio das competéncias legislativas, das formas e da forca

de lei.

Uma coisa é a pretericdo por um acto em concreto dos pressupostos e requisitos no respeito dos quais
deveria ser emanado.
Bem diferente e mais grave ¢ o estabelecimento por uma norma infraconstitucional de diferentes

pressupostos e requisitos ainda que a proposito de uma singular situagdo concreta.

Uma coisa ¢ a viola¢do de uma norma constitucional de competéncia e forma.

Outra é o afastamento das regras constitucionais — materiais — de defini¢do dos 6rgios legislativos das formas
e da forca de lei.

Podera aqui divisar-se um fenémeno de inconstitucionalidade organica e formal.

Sobre ele projecta-se um fenémeno de inconstitucionalidade material — a rebeldia do legislador ordinario,
arrogando-se a prerrogativa, exclusiva do legislador constitucional, de definir guais os 6rgaos legislativos, quais

as formas de lei e gual a forga juridica que lhes corresponde.

56. Reserva de Constituicio e reserva de lei

Reserva de Constituicio pode assumir duas configuracoes

Umas vezes, consiste numa reserva de regulamentacio, que sio as normas constitucionais que fazem o
travejamento da matéria e a recortam perante outras.
Assim:

o Formas de exercicio da soberania ou do poder politico sdo as previstas na Constituicio (art. 3°%, n°1;
art. 10°, n° 1; art. 108°);

o Contetdo essencial dos direitos, liberdades e garantias é o resultante dos preceitos constitucionais
(art. 18°, n® 3) e somente sdo admissiveis as restricGes nestes previstas ou decorrentes dos principios
constitucionais (art. 18°, n° 2);

o Formagao, composi¢ao, competéncia e funcionamento dos érgiaos de soberania, bem como a
separacdo e a interdependéncia entre eles sdo os definidos ou os estabelecidos na Constituigdao (art.
110°, n° 2; art. 111°, n° 1);

o  Minorias gozam do direito de oposi¢ao democratica em termos da Constituicao (art. 114°, n°® 2).
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Outras vezes, reserva de Constituicdo traduz-se numa enumeragiao exaustiva.

Entram aqui:

o

o

Pressupostos da declaragao de estado de sitio e de estado de emergéncia (art. 19°, n°® 2);

Orgios de soberania (art. 110°, n°® 1), das regides auténomas (art. 231°, n°® 1) e das autarquias locais
(art. 239°, n° 1; art. 244°; art. 250°; art. 259°);

Matérias ou questdes excluidas do ambito do referendo nacional (art. 115°, n® 4);

Casos de maioria parlamentar qualificada [art. 116°, n® 3; art. 130°, n° 2; art. 136°, n°s 2 e 3; art.
168°, n°s 5 e 6; art. 192°, n° 4; art. 195°, n° 1, alinea f); art. 279°, n°s 2 e 4; art. 286°, n° 1];

Casos de promulgacio obrigatoria (art. 136°, n°s 2 e 3; art. 286°, n°® 3) e os de veto presidencial
qualificado (art. 136°, n° 3);

Actos sujeitos a referenda ministerial (art. 140°);

Imunidades dos Deputados (art. 157°) e as causas de perda do seu mandato (art. 160°);

Matérias de lei organica (art. 166°, n° 2);

Causas de demissio do Governo (art. 195°);

Categorias de tribunais (art. 209°);

Categorias de autarquias locais (art. 236°);

Actos sujeitos a fiscalizacdo preventiva (art. 278°)

Entram ainda os 6rgdos com competéncia legislativa, as formas de leis e as forcas especificas de lei.

Da reserva de Constituigdo distingue-se a reserva de lei.

Ha reserva de lei:

Reserva de direitos aos portugueses (art. 15%, n°® 1);
Estatuto do refugiado politico (art. 33°, n° 8);
Adopcio (art. 36°, n° 7);

Direito de acc¢do popular (art. 52°, n° 3);

Ensino particular e cooperativo (art. 75°, n° 2);
Dominio publico (art. 84°, n° 2);

Estatuto dos titulares de cargos politicos (art. 117°);

Regime de admissio de certos recursos para o Tribunal Constitucional (art. 280°, n° 4).

Na reserva de Constituigdo, esta chama a si certa matéria conferindo-lhe tratamento a nivel de normas que

apenas podem ser alteradas através dos procedimentos de revisdo e cuja garantia se insere de pleno na

garantia da constitucionalidade.

Na reserva de lei a Constituigdo impde que tal tarefa caiba a lei, vedando a administracdo e a jurisdi¢do

qualquer interferéncia ou, pelo menos qualquer interferéncia a titulo principal.

Na reserva de Constituigio, o 6rgio legislativo esta sujeito a um principio de heteronomia.
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Na reserva de lei, a um principio de autonomia ou de autoconformagcio.

A tipicidade constitucional situa-se em plano diverso do da tipicidade legal, que ndo é sendo uma reserva
qualificada de lei.

A Constituicdo fixa, as realidades que se integram em certa previsao.

Na tipicidade legal ela atribui um idéntico poder a lei, ainda que com exigéncia de precisa determinacio e
descricio (a tipicidade serve de suceddneo da especificacdo constitucional), como se vé com a tipicidade das
medidas preventivas da liberdade (art. 27°), dos crimes, das penas, das medidas de seguranga e dos seus
pressupostos (art. 29°), das incapacidades eleitorais activas e passivas (art. 49° e art. 50°), dos impostos (art.

103°) e das medidas de policia (art. 272° n® 2).
Reserva de actos normativos oferece-se nuns casos absoluta e noutros relativa.

Reserva absoluta — quando se afasta a presenca de quaisquer outros actos ou tipos de actos normativos na

matéria.

Reserva relativa — quando a despeito de os principios, os critérios ou os factores de normagao ou de decisao
caberem ao tipo de actos constitucionalmente eleito, se admite a colaborac¢do subordinada de actos de outra

natureza ou de grau inferior.

Absoluta a reserva da Constituicdo acerca das formas de exercicio do poder pelo povo, acerca do conteudo
essencial dos direitos, liberdades e garantias ou acerca da separagdo e da interdependéncia dos 6rgios de
soberania.

Sdo-no também a reserva de regimento da Assembleia da Republica e a reserva de lei sobre estado de sitio e

estado de emergéncia, sobre crimes, penas e medidas de seguranca ou sobre impostos.

Reserva relativa a reserva da Constituicio sobre restricbes a direitos, liberdades e garantias e sobre a
formagio, composi¢io, competéncia ¢ o funcionamento dos 6rgaos de soberania — porque se compadece
com lei que complete as normas constitucionais.

Assim como ¢ relativa a reserva de lei sobre direitos, liberdades e garantias — porque admite regulamentos de

execucao.

No interior da mesma categoria de actos legislativos pode outrossim a Constituicdo abrir sub reservas de lei,

estipulando tratamento de certas matérias por subcategorias qualificadas de lei.

Sub-reserva verifica-se:
- Com os estatutos politico-administrativos das regides autonomas quanto:
o as atribuicbes constitucionais das regides (art. 227°);

o ao sistema de 6rgaos de governo regional (art. 231°).
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- Com as leis das grandes opcoes dos planos [art. 91° art. 161°, alinea g), 1* parte; art. 199°, alinea a)|;

- Com a lei orcamental [art. 105°%; art. 161°, alinea g), 2* parte];

- Com as leis organicas (art. 112°, n® 3; art. 166°, n° 2);

- Com a lei-quadro das reprivatizacoes (art. 293°).

Constituicdo refere-se em varios preceitos [art. 113°, n® 6; art. 133°, alinea b), art. 148°; art. 150°; art. 153°,

n® 2] a dei eleitoral» e pode entender-se que também ali [na medida em que se exceda o dominio das

alineas a), j) e 1) do artigo 164°] se aponta para uma sub-reserva de lei.

Reserva de lei distingue-se da reserva de competéncia legislativa.

Naturalmente ai onde haja competéncia legislativa — seja da Assembleia da Republica (art. 161°; art. 164°; art.
165°), seja do Governo (art. 198°, n° 2), seja das Assembleias Legislativas Regionais (art. 232°, n® 1) — havera
ipso facto reserva de lei;

E a reserva absoluta da Assembleia, do Governo e das Assembleias Legislativas Regionais significa,
respectivamente, reserva ou sub-reserva de lei em sentido nominal, de decreto-lei e de decreto legislativo

regional.

Nunca deve perder-se de vista o nexo entre o principio da reserva de lei e o da reserva de Parlamento,
mormente no campo dos diteitos, liberdades e garantias, dos crimes, das penas e dos impostos.
A lei que serve de garantia da liberdade repousa na representacio politica e a reivindicagdo no faxition without

representation esta na origem do constitucionalismo moderno.

57. A fixagdo de competéncia legislativa

Principio da fixac¢do da competéncia legislativa pela Constitui¢do, conexo com o principio da separagio de

orgios constitucionais (art.111°), significa:

o 86 sdo orgios legislativos aqueles que a Constitui¢do estabelece — Assembleia da Republica (art.
161°, art.164° e art. 165°), o Governo (art. 198°) e as Assembleias Legislativas regionais (art. 227° e

232°);

o As faculdades legislativas que cada 6rgio pode exercer sio apenas as que constam de normas
constitucionais e que, assim faculdades nao atribuidas a certo 6rgio ndo podem por este ser

arrogadas em caso algum;

o Quando um 6rgao recebe competéncia para fazer leis sobre certa matéria, também sé ele as pode
interpretar (autenticamente), modificar, suspender ou revogar bem como alargar ou restringir o seu
ambito de aplicacdo ou decretar subsequentes normas especiais, pois poder legislativo abrange todas

estas faculdades, e ndo s6 a faculdade positiva originaria;
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Quando a Constitui¢do reserva a um 6rgao (a Assembleia da Republica) as bases ou as bases gerais
de certa matéria [art. 164°, alineas d), 3 parte, e i); art. 165°, n° 1, alineas f), g), n), t), u) e z)]
ou o regime geral [art. 165°, n°® 1, alineas d), e) e h)] ou um enquadramento [art. 106°, n° 1;
art.164°, alineas n) e r); art. 227°, n°® 1, in fine; art. 255°% art. 296°], esse 6rgio fica adstrito a
imprimir um conteudo util, uma densificacio suficiente, uma direc¢io especifica a lei a emitir, pois
se se cingir a preceitos vagos, imprecisos, muito gerais, em branco frustrara o préprio sentido da
reserva e cometerd desvio de poder legislativo, a que se seguira a inconstitucionalidade organica dos

actos que os outros 6rgios (Governo ou Assembleias Legislativas regionais) vierem a fazer;

Ocorrendo modificages das normas constitucionais de competéncia, os actos praticados a sombra
das antigas normas sdo inteiramente validos e eficazes, mas a sua interpretacio, modificacio,
suspensao ou a sua revogag¢ao tém de se fazer de acordo com as novas normas (assim, se um 6rgao
praticou certo acto legislativo e depois deixou de ter competéncia na matéria ja ndo pode interpretar,

modificar, suspender ou revogar tal acto);

Apenas pode haver autoriza¢des ou delegacoes legislativas no ambito das relagGes interorganicas e
nos termos expressamente previstos na Constituicdo (art. 111°, n® 2) — portanto, apenas pode haver
autoriza¢Oes legislativas da Assembleia da Republica ao Governo [art. 161°, alinea d)] ou as

Assembleias Legislativas regionais [art. 161°, alinea e)], nio de e para quaisquer outros 6rgaos;

Em caso algum se admitem sub-autoriza¢Ses (ou subdelegacdes) — quer dizer, um 6rgio que faga
um acto legislativo autorizado ndo pode cometer a terceiro 6rgio a faculdade de regulat, directa ou

indirectamente, a matéria reservada objecto de autorizagao legislativa;

Substituicio do 6rgio normalmente competente para a pratica de certos actos legislativos ou de
certos actos integrados no procedimento legislativo sé pode dar-se se consentida pela Constituiciao —

s6 pode dar-se hoje nas hipéteses dos art. 168°, n° 3; art. 179°, n°® 3, alinea f);

Muito menos se admite a devolugdo de poderes de natureza legislativa a quaisquer entidades

publicas ou privadas;

A execugio legislativa de tratados ndo exequiveis por si mesmos e a transposi¢io para o Direito
interno de directivas das Comunidades Europeias tém de se operar no respeito das regras
constitucionais sobre competéncia legislativa — sé os 6rgaos competentes na matéria podem

proceder a tal execugdo ou transposi¢io;

Nenhum érgao pode intervir no procedimento legislativo de outro 6rgio (designadamente por via

de iniciativa) a nao ser nos casos previstos na Constitui¢ao;

Também salvo nos casos previstos na Constituicio, nenhum 6rgio, nem sequer legislativo, pode

determinar o se e o quando da actividade legislativa do outro 6rgios;
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Nenhum 6rgio mesmo legislativo, pode obrigar outro mesmo se também legislativo, a conferir
forma de lei a qualquer acto da competéncia deste — nio pode seja qual for a natureza da
competéncia, por directa imposi¢ao do principio da separagiao de érgaos constitucionais, e nao pode,
especificamente, quando a competéncia seja administrativa, porque a forma de lei ndo ¢é para o

exercicio de competéncia nio legislativa.

58. O principio da fixagdo das formas de lei

Principio da fixacdo constitucional das formas de lei complementa o postulado da fixacio constitucional de

competéncias legislativas.

E o nucleo do art. 112° introduzido na primeira revisao constitucional, mas ja antes acolhido pela doutrina.

Analisa-se do seguinte modo:

S6 sdo actos legislativos os definidos pela Constituicdo nas formas por ela prescritas — a lei, o

decreto-lei e o decreto legislativo regional (art. 112°, n°® 1);

Cada competéncia legislativa deve exercer-se através da forma constitucionalmente estabelecida e

que cada forma deve servir para o exercicio de certa competéncia;

Nenhuma lei pode criar outras formas de lei, outras categorias de actos legislativos (art. 112, n® 5, 1*

parte);

Nenhuma lei pode conferir a acto de outra natureza o poder de, com eficacia externa, interpretar,
modificar, suspender ou revogar qualquer dos seus preceitos (art. 112°, n® 5, 2* parte), entendendo-

se que a modificacdo abrange a prépria extensdo ou reducdo do seu ambito;

E tdo inconstitucional — materialmente — a lei em contravencio dessas regras como o regulamento

emanado a sua sombra;

Por essas regras serem substantivas (dirigem-se ao conteudo dos actos, e ndo a sua forma) se
o

encontram feridos de inconstitucionalidade superveniente, nos termos e para efeitos do art. 282° n

2 da Constituigao, as leis e os regulamentos nessas condigdes anteriores a 1982.

Além dos actos tipificados no art. 112°, n® 1 — leis, decretos-leis e decretos legislativos regionais — ha, na

Constituicdo actos que interferem no exercicio da funcio legislativa por terem forca afim da forga de lei.

Sao eles:

o

Referendo politico vinculativo a nivel nacional ou de regido auténoma (art. 115°% art. 232°, n° 2; art.

256°, n° 3);
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o  Declaracio de estado de sitio ou de estado de emergéncia pelo Presidente da republica (art. 138°) e a
correspondente autorizacdo ou confirmacdo pela Assembleia da Republica [art. 138° art. 161°,

alinea 1); art. 179°, n° 3, alinea f)[;

o Declaracio de guerra pelo Presidente da Republica [art. 135° alinea c)] e a correspondente

autorizagio pela Assembleia da Republica [art. 161°, alinea m); e art. 179°, n° 3, alinea f)];

o Dectreto de nomeacio de Ministros e Secretarios de Estado quando defina as atribuicoes dos

ministérios e secretarias de Estado e as formas de coordenacio entre eles (art. 183°, n° 3);

o Resolucio da Assembleia da Republica de cessacdo ou de suspensio de vigéncia de decretos-leis ou
de decretos legislativos regionais autorizados [art. 162°, alinea c); art. 169°, n°s 2 e 3; art. 227°, n°®

4].

EXiStéﬁCia dCSteS actos nao poe em causa a tl icidade COnStitUCiOnal orque esses actos Sﬁo tOdOS rCViStOS
g
pela COI]Stitui(}aO.

Quando muito tudo redundaria na necessidade de reformular a enumeracio do art. 112° n° 1.

Em plano diferente, situa-se a declaragio de inconstitucionalidade ou da ilegalidade com forca obrigatéria

geral, mesmo quando compreenda a conformagio de efeitos ou possua conteudo aditivo.

59. O art. 112°, n° 5 e as relagdes entre lei e regulamento

Principio repercute-se fortemente nas relagGes entre lei e acto infralegal.
Ele proibe os reenvios normativos, que consistam em a lei (prépria lei em causa ou outra, em abstracto,
anterior ou posterior) remeter para regulamento a interpretacdo, a integracdo, a modifica¢do, a suspensio ou a

revogacao de preceitos legais.

Pode haver regulamentos de execu¢ido ou regulamentos auténomos ou independentes ou regulamentos
destinados a conferir plena operatividade, execugdo ou concretizagdo a uma pluralidade de leis nio
determinadas, e estes devem indicar as leis que definem a competéncia subjectiva e objectiva para a sua
emissao (art. 112, n® 7, 2° parte).

Nio pode haver regulamentos delegados ou autorizados, ou regulamentos que assumiriam fun¢do de lei — em

vez de se dirigirem a «boa execugdo das leis» [art. 199, alinea c)|, fariam o mesmo que uma lei.

Hierarquia do ordenamento juridico, a racionalizagdo das tarefas normativas e a seguranca dos cidadaos

reclamam claramente o que a Constitui¢io prescreve no art. 112°, n® 5.

Artigo 112°, n°® 5 nio impede que a Administragdo por meio de instrugdes genéricas ou por actos analogos
proceda a interpretacdo e integracdo com eficacia interna.
T3o pouco ele impede que, através de regulamentos, a Administracio interprete e integte as normas legais que

tem de executar.
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E um principio geral.
O aplicador da lei, seja 6rgio administrativo, seja em tribunal, ndo pode deixar de, na pratica dos actos a seu
cargo — regulamentos, actos administrativos, contratos ou decisoes jurisdicionais — realizar uma operagao

hermenéutica, com base em certos critérios.

Tal interpretacdo nao tem forga de lei, ndo adquire o caracter de vinculatividade proprio das normas legais,
ndo ¢ interpretacdo auténtica e, por isso, a sua legalidade pode sempre ser questionada: a legalidade da norma
regulamentar ou a do acto administrativo perante os tribunais, a conformidade com a lei de uma sentenca

mediante recurso para tribunal superior.

Ja poucas duvidas tem levantado a proibicio de modificagdo, suspensio ou revogacio de preceitos legais por

pl‘CCCitOS regulamentares.

Assim como uma lei de bases vem a ser desenvolvida ou complementada por decreto-lei ou por decreto
legislativo regional [art. 112°, n® 2; art. 198°, n® 1, alinea c); art. 227°, n° 1, alinea c), e n° 4|, também
quando uma norma constitucional nio ¢ exequivel por si mesma a sua concretizagio pressupoe um acto

legislativo (art. 283°).

Noutro caso, nio esta autorizado o regulamento a substituir-se a lei, nem a virtual inércia do legislador se

converte em fonte de um poder constitucionalmente estranho a Administragao.

Muitas leis carecem de regulamentos de execucio para se tornarem exequiveis e estabelecem prazos para eles

serem publicados.

Isso nio significa que sé entrem em vigor quando sobrevenham os regulamentos, porque tal equivaleria a
conferir ao poder regulamentar ainda uma faculdade de natureza legislativa — a de determinar a vigéncia de
normas legais (sendo certo que s6 no Governo se acumulam duas competéncias).

De resto tal como as normas constitucionais ainda nio tornadas exequiveis, também as normas legais em

analogas condicGes adquitem desde logo eficacia sistematica.

60. Regulamentos delegados e deslegalizagiao
Artigo 112° n° 5 nio veda o fendémeno sé aparentemente similar ao dos regulamentos delegados da

deslegalizacio.

Sio fenémenos inconfundiveis e inversos.

No regulamento delegado, ¢ o regulamento que ¢ elevado a funcio e forca de lei.

No regulamento delegado alarga-se a area dos tipos de actos (por conseguinte, dos 6rgios) que podem

confluir legislativamente em certa matéria.

Na deslegalizagio, ¢ a matéria de lei que é degradada a matéria de regulamento.
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Na deslegalizagdo restringe-se passando a matéria da lei a regulamento e de 6rgao legislativo a érgio

regulamentario.

A deslegalizagdo estd para a norma legislativa ordindria como a desconstitucionalizagio — de que sdo
exemplos bem conhecidos entre nds, o art. 144° da Carta Constitucional e o art. 292°, n° 2 (actualmente

290°, n° 1), da Constitui¢do — para a norma constitucional.

Qualicacao de qualquer matéria como legal ou regulamentar implica um juizo do legislador, mutavel em cada
dia, a luz dos critérios da sua acgio e observados os limites constitucionais.

Mal se perceberia que no ambito do seu poder conformador, aquele nao pudesse por razoes substantivas ou
até de simplificacdo de formalismos, desfazer aquilo que tivesse feito, que acaso lhe fosse impossivel baixar ao
nfvel regulamentar, recortando os respectivos contornos, uma matéria que, precedentemente, tivesse

convertido de regulamentar em legal.

Salvaguarda-se a hierarquia das fontes dado que a revogagio ou a modificagio a que procedam os
regulamentos se vai referir a actos transformados em regulamentares, e ja nio a actos legislativos.
Deslegalizagio nao funciona como autorizagio verdadeira e propria ao 6rgio regulamentar, mas sim como
condi¢io de validade do regulamento que sem ela seria ilegal.

A deslegalizacio pode ser uma autodeslegalizagdo como uma heterodeslegalizacao, consoante as hipoteses em

que venha a apresentar-se.

As primeiras hipoteses aproximam-se da faci species do art. 144° da Carta Constitucional.

Lei qualifica toda ou parte da matéria sobre que incide como regulamentar.

Em rigor talvez devesse cingir-se a revogacdo a primitiva lei sobre tal matéria, sem introduzir disciplina
auténoma, deixando que a seguir fosse publicado o regulamento adequado, mas por economia de meios, ela
acumula as duas funcGes — revogatoria e reguladora — e daf a aparente heterogeneidade ou cisdo no conteudo

da lei.

Heterodeslegalizacdo consiste em a lei subtrair forca legal as disposi¢coes de outras leis, certas e determinadas,
ja publicadas e ndo ainda por publicar.

Donde a revogagio formal ou novagio do titulo destas disposi¢oes: os diplomas até esse momento vigentes a
titulo de leis passam a vigorar a titulo de regulamentos, ¢ nesta qualidade ficam sujeitos a ser revogados

(materialmente) por futuros regulamentos.

Impobe-se reconhecer todos os corolarios da degradagio legislativa, no que respeita a interpretacio, integragao
de lacunas, impugnacido contenciosa, etc.

O intérprete havera de averiguar, em face de cada lei, quais as disposi¢oes cuja forca foi afectada e desde
quando, e havera de as adaptar ao regime geral dos actos regulamentares.

Ao mesmo tempo, haverd de procurar articula-las com as normas legislativas, atendendo a que elas valerdo

agora como normas de regulamentos auténomos e nio poderio ofender o principio da legalidade
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Nem todas as leis podem sofrer deslegalizagao.

Tém de ser observados os limites decorrentes das reservas constitucionais de matérias e competéncias.

Onde houver reserva de lei o legislador excederia as suas atribuicoes se reduzisse matérias ai compreendidas
a0 nivel regulamentar.

Por outro lado, ndo s6 a competéncia para deslegalizar pressupde a competéncia para legislar como também

deve existir correspondéncia entre as faculdades legislativas e as regulamentarias.

E ilicito ao legislador, a pretexto da flexibilidade, criar inseguranca acerca do valor das fontes e dos actos
juridico-constitucionais.

Num plano ja da politica legislativa, deve advertir-se contra os abusos a que pode dar azo a deslegalizacio,
mesmo com observancia dos limites formais.

Devolugio para regulamento tem de se estear na real consideragio de certa matéria como regulamentar e nio

em qualquer outro designio que leva a enfraquecer as garantias trazidas pela lei em sentido formal.

61. O artigo 112°, n° 5, e o instituto dos assentos
Embora hoje com interesse reduzido por causa da revogacido do instituto dos assentos, consideremos um

ultimo problema a respeito do art. 112° n°® 5 da Constituigdo: saber se ele proibia ou proibiria essa figura.

Prof. Jorge Miranda pronuncia-se em sentido negativo.

Primeiro lugar, a assun¢do de fungdes inerentes a lei pelo regulamento representa um desvio a sua estrutura
propria de acto executivo ao servico das finalidades da Administracdo, envolve um risco de confusio ou de
concentragao de poderes no Governo, gera indisciplina normativa e inseguranga dos destinatarios.

Bem diferente era o assento, nascido em processo jurisdicional e balizado por estritos canones
hermenéuticos.

A ratio legis da proibicdo de interpretacio e integracido vale para aquele acto, ndo para este.

Em segundo lugar o intuito de harmonia de julgados que estava subjacente ao assento nio se encontra a
margem da Lei Fundamental.

Ele aparece em dois preceitos (por sinal em sede de garantia da Constitui¢do).

Aparece no art. 281°, n° 3, relativamente a possibilidade de declaragio de inconstitucionalidade ou de
ilegalidade com forga obrigatéria geral apds o julgamento de certa norma como inconstitucional ou legal em
trés casos concretos pelo Tribunal Constitucional.

Encontra-se no art. 280° n° 5, prevendo recurso para o Tribunal Constitucional, obrigatério para o
Ministério Puablico, da decisao de qualquer tribunal que aplique norma anteriormente julgada inconstitucional

ou ilegal pelo Tribunal Constitucional.

Em terceiro lugar se art. 119°, n° 1, alinea g) nio bastava para demonstrou a ndo inconstitucionalidade dos
assentos apenas por aludir a publicac¢io no jornal oficial das «decisdes do Tribunal Constitucional, bem como
as de outros tribunais a que a lei confira for¢a obrigatéria geraly, tdio pouco poderia ter-se por totalmente

irrelevante.
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No contexto global da ordem juridica, mal se compreenderia que o seu alcance util se esgotasse na declaragdo
de ilegalidade de normas regulamentares pelo Supremo Tribunal Administrativo.

E o art. 112°, n® 5, ndo pode desinserir-se deste contexto sistematico.

62. Reserva de lei e principio da legalidade

Reserva de lei desempenha fungao excludente e uma funcio positiva de reforco do principio da legalidade da

administracdo e da jurisdicdo.

Em dimensao exigente, legalidade equivale a nio desconformidade da actividade administrativa e jurisdicional
com a norma juridica, seja qual for, e num alcance mais significativo, ndo desconformidade com a norma
legislativa (quando exista).

Mas af onde a Constituicdo imponha reserva de lei, legalidade nao implica somente prevaléncia ou preferéncia
de lei, nem sequer prioridade de lei, traduz-se em sujeicio do conteddo dos actos administrativos e
jurisdicionais aos critérios, aos valores, ao sentido imposto pela lei como acto legislativo, envolve senio
monopdlio normativo (reserva absoluta), pelo menos fixacdo primaria de sentido normativo (reserva relativa)

pela lei.

Nio tem apenas de ndo ocorrer contradi¢do com a lei. Tem de haver lei.

E a lei — formal e material - que cabe regular uma liberdade (tracar o seu espaco proprio distinto do de outros
direitos e liberdades e acertar as condi¢bes do seu exercicio), ou considerar ilicito um comportamento das
pessoas, ou cominar uma pena, ou criar um imposto, ou determinar uma forma de interven¢do econémica do
Estado, ou estabelecer uma incompatibilidade dos titulares de cargos politicos.

Perante a lei quaisquer intervencdes — conteudo normativo ou nao normativo — de 6rgaos administrativos ou
jurisdicionais sé podem dar-se a titulo secundario, derivado ou executivo, nunca com critérios proprios ou

auténomos de decisio.
No confronte da administracdo, a reserva de lei analisa-se no seguinte:

a) Proibicdo de regulamentos autbnomos ou independentes;

b) Proibi¢do nomeadamente de regulamentos auténomos das autarquias locais no ambito da politica
administrativa, sem embargo do «poder regulamentar proprio» de que elas gozam — este poder é
para ser exercido nos limites da Constituicao, de lei e dos regulamentos emanados das autarquias de
grau superior ou das autoridades com poder tutelar (art. 241° da CRP) e se se supusesse haver entdo
duas regras constitucionais em conflito este teria de ser resolvido pela preferéncia da norma mais
valiosa, a da reserva de lei;

c) Proibicao da deslegalizagao;

d) Proibi¢do ou limitagao rigorosa do exercicio de poder discriciondrio da Administracio — previsio

pela lei do conteddo e das circunstincias das decisGes individuais e concretas sobre matérias de
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reserva de lei, ndo podendo a Administracdo emitir juizos de oportunidade e de conveniéncia acerca

delas.
e) Quando lei utilize conceitos relativamente indeterminados possibilidade — mesmo necessidade — de
tribunais apreciatem o modo como a Administracio especifica esses conceitos, nio havendo

discricionariedade, tal especificagio mantém-se ainda no ambito da interpretagao e aplicagao da lei.

f) Tratando-se de reserva absoluta de lei, sendo impossibilidade de conceitos indeterminados, pelos

menos necessaria determinabilidade de lei ou exigéncia de suficiente densidade das suas normas.

63. Forma de lei e forca de lei

Forma de lei carrega-se de uma capacidade, virtualidade ou for¢a peculiar de agir e reagir.
Ligada tanto ao sentido das opgbes politico-constitucionais em razio das matérias quanto a distribuicdo das
competéncias e dos actos, essa forca de lei assenta no lugar fixado a lei no sistema juridico positivo estatal,

assenta na posi¢ao hierarquica s6 inferior a Constituigao que af ocupa.

Sendo dado elementar dos ordenamentos modernos, ela aflora em alguns preceitos da nossa Lei
Fundamental.

Aflora no:

Art. 3°, n° 3 — “A validade da lei e dos demais actos...”
Art. 112° n° 5 — onde se fala em “poder de interpretar, integrar, modificar, suspender ou revogar...”
Art. 112°, n°s 7 e 8, Art. 199°, alinea c), e Art. 241° - subordina¢io dos regulamentos a lei

Art. 266°, n° 2 — subordinacdo dos 6rgaos e agentes administrativos a “Constitui¢io e a lei...”

A forc¢a de lei ndo se confunde com a obrigatoriedade da norma seu conteudo: obrigatoriedade da norma

legislativa para os destinatarios nao implica nem mais, nem menos do que a de qualquer outra norma juridica.

Certa doutrina (italiana) separa forga de lei e valor de lef

Forca de lei — diz respeito a particular poténcia das leis, traduzida em capacidade de inovar na ordem juridica
preexistente;

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 ou por decisdo do Tribunal

Constitucional.

Segundo o Professor Jorge Miranda, nio se enxerga interesse na distingdo a face da Constituigdo
portuguesa.
Nao apenas ndo institui regime semelhante ao da Constitui¢do italiana como parece entrecruzar os dois
conceitos ao referir-se a leis de valor reforcado nos:

o Art. 112° n° 3;

o  Art. 280°% n° 2, alinea a);
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o Art. 281°, n° 1, alinea b).

Nio ha forca de lei que ndo pressuponha valor nem forca de lei que ndo acarrete uma correspondente forca.

Diferentes sio os conceitos de eficacia, executoriedade, exequibilidade, efectividade, os quais nio se
reportam a categoria constitucional genérica de lei, mas sim a situacdo concreta em que se encontra esta ou

aquela lei:

Eficdcia (nio confundir com validade) ou susceptibilidade pratica de tal lei produzir efeitos;

Executoriedade ou susceptibilidade de imposi¢do dos seus comandos aos destinatarios;

Exequibilidade ou nio dependéncia de outro acto normativo para lograr efectividade;

Efectividade ou real aplicagio ou cumprimento da lei nas situagoes da vida.

Forca de lei ¢ um conceito relacional que se decompde num duplo alcance material e formal como capacidade
de dispor positiva ou negativamente, originaria ou supervenientemente, sobre as relagoes e situacdes da vida,

e como capacidade de agir ou reagir frente a outros actos juridico-publicos.

Forga de lei material positiva (ou originaria) — capacidade de dispor originariamente (ou por vezes de

inovar) sobre todas as matérias, sobre quaisquer relagdes e situagées da vida.

Forga de lei material negativa (ou superveniente) — capacidade de modificar, suspender, revogar ou

impedir a subsisténcia da regulamentac¢do de qualquer matéria por lei anterior.

Forga de lei formal positiva — capacidade de modificar, suspender, revogar, destruir, eventualmente

invalidar actos de outra natureza (ou outra fungio do Estado), em certos casos outras leis.

Forga de lei formal negativa — capacidade de resistir ou reagit a actos doutra natureza (ou doutra fungao do

Estado) ou em certos casos, a outras leis, ndo se deixando modificar, suspender, revogar ou destruir por eles.

Forga de lei material e forca de lei formal positiva reconduzem-se a for¢a de lei activa;
Forma de lei formal negativa a forca de lei passiva.
A forga de lei material e forga de lei formal positiva referem-se ao acto legislativo em si mesmo, a forga

de lei formal negativa refere-se mais as normas por ele criadas.

Fundamento e limite da forca de lei encontram-se na Constituicao.

Limite vem a ser igualmente o Direito internacional.

Assim como o regulamento, o acto e o contrato administrativo e o acto jurisdicional se subordinam a lei, esta
cede perante a norma constitucional, originaria ou derivada de revisio e cede perante normas de Direito

internacional vinculativas do Estado.
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A lei ndo prevalece sobre a decisdao de inconstitucionalidade.

Qualquer tribunal em sistema de fiscalizacio difusa pode ndo aplicar ou desaplicar uma lei inconstitucional no
caso sub Jidice (art. 204°), Tribunal Constitucional pode declarar a inconstitucionalidade com forga obrigatéria
geral (art. 282°) e depois fora vedado ao legislador repetir a lei declarada inconstitucional enquanto ndo

mudar a norma parametro da Constitui¢ao.

64. Forga geral e forga especifica de lei

A forca especifica (ou pluralidade de forgas especificas de lei), que se traduz na peculiar consisténcia atribuida
a certas leis em face de outras leis na medida em que ndo podem ser afectadas ou contraditada por elas, a

margem do postulado /lx posterior. ..

Acontecia com respeito das leis gerais da Republica pelos decretos legislativos regionais até 2004 [art.

112°, n® 4; art. 227°, n° 1, alinea a); art. 280°, n°® 2, alinea b); art. 281°, n° 1, alinea c)].

Continua a acontecer com a subordinacdo as leis de autorizagdo legislativa e as leis de bases dos
correspondentes decretos-leis e decretos legislativos regionais autorizados ou de desenvolvimento
(art. 112°, n°® 2); com a posi¢do dos estatutos das regibes autonomas em face das leis que os
contradigam [art. 280°, n° 2, alineas b) e c); art. 281°, n° 1, alineas c) e d)]; em geral, com as leis de

valor reforgado [art. 112°, n® 3; art. 180°, n°® 2, alinea a); art. 281°, n° 1, alinea b)].

Na sua origem acha-se uma crescente complexidade tanto a nivel de forma de Estado como no entrosamento
dos o6rgios legislativos, a expansio das tarefas publicas e fortes imperativos materiais que apenas a

Constitui¢ao pode considerar ou engendrar e nao qualquer lei frente a outras ou a terceiras leis.

Capitulo IT — As Leis da Assembleia da Republica

§ 1°. A competéncia legislativa da Assembleia da Reptblica

65. Os varios tipos de competéncia legislativa do Parlamento

Definicao de competéncia legislativa do Parlamento, a Constituicdo nio se limita a atribuir-lhe o poder de
«fazer leis sobre todas as matériasy.

Por viérias razdes (tradigao histérica do nosso constitucionalismo; necessidade de articulagdo com o Governo,
entre outras) — ela prevé um quadro muito vasto que importa dilucidar com cuidado.

Algumas contraposi¢oes:

a) Entre competéncia legislativa genérica e competéncia legislativa especifica:

Competéncia legislativa genérica — competéncia legislativa sem acep¢do ou determinacio de matérias, a
competéncia atribuida pela Constituicio ao Parlamento relativamente a quaisquer questdes, relagdes ou
situacoes da vida e s6 com os limites (crescentes) do Direito comunitario e, em geral, do Direito

internacional.
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Competéncia legislativa especifica — competéncia sobre certa ou certas matérias ou para a pratica de certo
ou certos actos especificamente previstos numa norma constitucional.

b) Entre competéncia legislativa reservada — reserva absoluta e resetva relativa — e

competéncia legislativa concorrencial:

Competéncia legislativa reservada — conferida unicamente a Assembleia — e a mais nenhum 6rgio, ou a
Assembleia , com possibilidade de concessio de autorizagoes legislativas a0 Governo e quanto a certas
matérias, as Assembleias Legislativas dos Acores e da Madeira.
Num caso fala-se em reserva absoluta, noutro em reserva relativa.

A reserva relativa de competéncia legislativa é ainda uma reserva absoluta, sob trés aspectos:

o Quanto as matérias insusceptiveis de proposta de convocac¢do de referendo pelo Governo (art.

115°, n° 1);

o Quanto as matérias de acordos internacionais necessariamente sujeitos a aprovagao parlamentar

[art. 161°, alinea i), 2* parte];
o Quanto as matérias pendentes de decisao nos 6rgaos no ambito da Unido Europeia sobre as quais a
Assembleia se deve pronunciar [art. 161°, alinea n)].
Competéncia legislativa concorrencial — pode ser exercida tanto pela Assembleia como pelo Governo ou

tanto pela Assembleia da Republica como pelas Assembleias Legislativas regionais no ambito regional.

Quadro das relagdes entre competéncias legislativas do Parlamento e do Governo:

Reserva Reserva relativa | Area de Reserva absoluta
absoluta da da Assembleia | competéncia do Governo
Assembleia da da Republica | concortencial
Republica |

c) Entre competéncia legislativa imediata e competéncia legislativa mediata:

Competéncia legislativa imediata — manifesta-se na directa e auténoma feitura de preceitos legislativos.
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Competéncia legislativa mediata ou por conexdo — se reporta a actos legislativos do Governo e, em
certos moldes, também das Assembleias Legislativas regionais, a que aparece associada a regulamentacido

legislativa que aquele ou estas emanem.

Tal competéncia legislativa mediata pode repartir-se:
Em competéncia a priori — traduzida em leis de autorizagdes legislativas que devem definir o sentido a
observar pelos decretos-leis e pelos decretos legislativos autotrizados (art. 165°, n® 2) donde um alcance

material e nio meramente formal;

Em competéncia mediata a posteriori — traduzida na alteragdo dos decretos submetidos ao processo de

apreciacio ou de ratificacio [art. 162°, alinea c); art. 169°; art. 227°, n° 4, 2° parte|.

Competéncia legislativa imediata ou por conexdo, a Assembleia pratica ou pode praticar actos
legislativos, somente em interdependéncia ou colaboragdo objectiva com outros 6rgios legislativos.
Enquanto que nas autorizacoes legislativas ela tem a primeira palavra sobre certas matérias, nas ratificagdes ou

apreciacOes tem a #ltima.

66. As competéncias legislativas especificas

Competéncias legislativas especificas do Parlamento sao de duas categorias.
Correspondem umas a competéncias legislativas relacionadas com competéncias politicas, nas quais se revela
mais forte o cunho de decisio politica que toma o seu exercicio.

Constam do artigo 161° “Competéncia politica e legislativa”.

Outras a competéncias essencialmente legislativas — desde logo declaradas de reserva absoluta (art. 164°) ou

de reserva relativa (art. 165°), sejam contidas em normas avulsas.

Competéncias legislativas relacionadas com competéncias politicas (ou mistas):

o Aprovacio dos estatutos politico-administrativos das regides autbnomas [art. 161°, alinea b)];

o Concessdo de amnistias e de perdoes genéricos [alinea f)];

o Aprovagio das leis das grandes opg¢des do plano [alinea g), 1* parte];

o Aprovacio do orcamento [alinea g), 2% parte];

o Autorizacdo ao Governo para contrair e para conceber empréstimos e realizar outras operacoes de

crédito que nio sejam de divida flutuante, definindo as respectivas condicGes gerais, ¢ o

estabelecimento do limite maximo dos avales a conceder em cada ano pelo Governo [alinea h)];
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o Autorizacio e confirmagio da declaracdo do estado de sitio e do estado de emergéncia [alinea 1)];

o  Autorizagio da declara¢do da guerra e da feitura da paz [alinea m)].

Fungdes legislativas especificas constituem por natureza um espago de reserva absoluta do Parlamento.

A sua autonomizacdo no ambito da competéncia do Parlamento mostra que a este e a mais nenhum 6rgio
cabe praticar os actos legislativos respectivos — tenha-se sempre presente a competéncia vem da norma
constitucional.

Ha toda uma carga histérica que ndo pode ser obliterada.

Insustentavel dizer quer o decreto-lei do Governo ¢ intercomunicavel com a lei da Assembleia da Republica:
s6 o € nas matérias ndo reservadas a esta [art. 198°, n° 1, alinea a)].

Ou que os art. 164° e art. 165° ¢ que falam de reserva de competéncia legislativa da Assembleia da Republica,
e ndo as alineas do art. 161% ¢é assim apenas por se tratar aqui de competéncia essencial ou estritamente
legislativa e, em ultima andlise, por uma opg¢ao sistematica do legislador constituinte com paralelo antes de

1976.

Por natureza e com base noutras disposi¢cGes constitucionais, quase todas as faculdades compreendidas no
art. 161° sdo expressamente cometidas a Assembleia.
Sem falar nas alteracées a Constituigao [alinea a) e art. 284° e segs], ¢ o que sucede com:

o  Os estatutos das regides autbnomas [alinea b) e art. 228°];
o  Com as leis das grandes op¢oes do plano [alinea g), 1* parte, e art. 91°];
o Com o or¢amento [alinea g), 2° parte, e art. 105° e art. 106°];

o Com a autorizacdo e a confirmacio da declaracio do estado de sitio ou do estado de emergéncia

[alinea n) e art. 138°];
o  Com a autoriza¢io de declaraciio de guerra e da feitura da paz [alinea m) e art. 135°, alinea c)].

Apenas se compreendem autoriza¢oes da Assembleia ao Governo, nio do Governo a sis préprio seja em
matéria estritamente legislativa, seja em matéria financeira [alineas d) e h)], e o mesmo se diga das
autorizacoes as Assembleias Legislativas.

O seu regime confirma-o (art. 165°, n°s 2 a 5; art. 227°, n°s 2 a 4).

S6 ficariam de fora as amnistias e os perddes genéricos, bem como os limites dos avales [alineas f) e h), in
fine.

A origem do instituto da amnistia, a sua evolucdo a par da evolu¢io do principio democratico e o caricter
excepcional da sua concessdo e da concessio de perdGes genéricos — explicam de pleno a sua inser¢io no

sistema do preceito.
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Mutatis mutandis a importancia financeira e politica dos avales explica também a reserva parlamentar.

Matérias de reserva absoluta da Assembleia da Republica, pela natureza das coisas, sdo ainda:

o Acompanhamento e a apreciacdo da participacio de Portugal no processo de construcio da unido

europeia [art. 163°, alinea f)|;

o Acompanhamento do envolvimento de contingentes militates e de forcas de seguranca portuguesas

no estrangeiro [art. 163°, alinea j)];

o Iniciativa legislativa de cidaddos (art. 167°, n°® 1);

o Regime de adop¢io do sistema tributdrio nacional as especificidades regionais [art. 227°, n° 1,

alinea i), 2* parte];

o Criacdo (em concreto) das regides administrativas (art. 255° e art. 256°);

o Reprivatizagbes (art. 293°).

Relativamente as trés primeiras matérias, referem-se ao exercicio de competéncias da prépria Assembleia, nio

poderia deixar de ser ela a regula-las.

Quanto a quarta e quinta, s3o preceitos pertinentes que expressamente falam em lei- quadro da Assembleia da
Republica e a Deputados e sendo existissem as matérias ja entrariam na reserva relativa do art. 165°, n° 1,

alinea i) e 1), respectivamente.

Deve-se considerar incluida na reserva absoluta a criagao em concreto das regides administrativas previstas no
art. 256°.

Menos evidente que a defini¢do do regime geral, ndo pode pelo seu estreitissimo imbricamento, deixar de
caber 2 Assembleia.

A criagdo de freguesias e concelhos no Continente tem sido sempre feita desde 1976 por decisio parlamentar

e isso mesmo se estabelece quanto as regides autonomas nos art. 227°, n° 1, alinea 1) e art. 232°, n° 1.

Unicas hesitacoes referem-se a alinea q) do n° 1 do art.165° (sobre autarquias locais, incluindo regime das
finangas locais) e ao art. 105°, n°® 4 (sobre defini¢do das condi¢bes a que deve obedecer o recurso ao crédito

publico).

O art. 168°, n° 4 imp&e a votagao na especialidade pelo Plenario das leis abrangidas por aquela alinea, a par
das leis abrangidas por varias alineas do art. 164°, daf que se supusesse, porventura, nio poder a Assembleia
da Republica deixar de ser ela a fazer tais leis.

Parece extremamente dificil ultrapassar a letra expressa da Lei Fundamental.
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Art. 168°, n° 4, significara entdo quando a Assembleia ndo conferir autorizagio legislativa ao Governo sobre
estatuto das autarquias locais, estar-lhe-4 vedado devolver para a comissdo especializada a votacdo na

especialidade da respectiva lei.

Quanto ao regime do recurso ao crédito publico, a analogia (plano das receitas do Estado) com a criacio de
impostos e o regime das taxas [art. 165°, n° 1, alinea i)] permite concluir que se trata de reserva relativa de

competéncia da Assembleia.

Duas incongruéncias na distribui¢io das matérias pelos artigos 161° e 165°.

As leis das grandes opgdes dos planos nacionais sdo sempre aprovados pela Assembleia da Republica [art.
161°, alinea g), 1" parte], mas o regime dos planos pode ser objecto de autotizagio legislativa [art. 165°, n° 1,
alinea m)).

O mesmo se passa com a autorizac¢do de empréstimos [art. 161°, alinea h)], em face da lei definitéria do

respectivo regime (art. 105°, n°® 4).

67. O Ambito das reservas dos artigos 164° e 165°

Texto inicial da Constitui¢do afora o art. 164° (hoje art. 161°), s6 havia o art. 167° (hoje art. 164°) como
norma de reserva, na linha (com muito mais larga extensio) do art. 93° da Constituicdao de 1933 (desde 1951)

e o art. 167° era completado pelo art. 168° (hoje art. 165°) sobre autorizagdes legislativas.

Revisdo constitucional de 1982, procurando-se alargar o dominio préprio do Parlamento e tendo em conta o
maior ou menor melindre das matérias, desdobrou-se o elenco inicial e acrescentaram-se-lhe novas alineas.

O art. 164°, actual passou a versar sobre a reserva absoluta de competéncia legislativa — equivalente a um
conjunto minimo de decisGes legislativas directas e imediatas do Parlamento — e o art. 165° ficou a tratar,
simultaneamente das matérias de reserva relativa e do regime das autoriza¢oes legislativas.

As revistas constitucionais de 1989 e 1997 mantiveram esse esquema.

Na reserva do art. 164° cabem matérias atinentes as diversas grandes divisdes da Constituicao:

o0  Matérias atinentes a estrutura do Estado: as das alineas f), g) e s);

O  Matérias atinentes aos direitos fundamentais: as das alineas e), h), i), o) ¢, em parte, a), d), j), 1)
€ q);

o  Matérias atinentes a organizagido econémica: as das alineas r) e t);

o  Matérias atinentes a organizagdo do poder politico: as das alineas a), b), c), d), j), 1), m), n), p),
V) e, em parte, €), h), q) e u);

O  Matérias atinentes a garantia da Constituigdo: as da alinea c).

Considerando regime constitucional das leis orginicas, pode dizer-se que as matérias das alineas que lhes

cotrespondem constituem uma espécie de reserva absoluta qualificada de competéncia legislativa.
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Reserva relativa encontram-se matérias de todas as trés partes de Direito constitucional substantivo:

Matérias concernentes aos direitos fundamentais: alineas a) a h) e, em parte, i), s) e z);
Matérias concernentes a organizagio econoémica: alineas i) a 0) e u) a z);

Matérias concernentes a organizagdo do poder politico: as das alineas p) a t) e aa).

68. Sentido das normas de reserva

Inclusdo de qualquer matéria na reserva de competéncia da Assembleia da Republica, absoluta ou relativa, é i
totum.

Tudo quando lhe pertenca tem de ser objecto de lei da Assembleia da Republica (ou de lei e decreto-lei

autorizado, tratando-se de reserva relativa).

Nio se depara esta regra quando propria Constituicio estabelece diferenciacdes por falar em «bases», em
«bases gerais», ou em «regime geral» das matérias, como sucede nas alineas d) e i) do art. 164° ¢ nas alineas

d) a h), n), t), u) e z) do artigo165°.

Analisando proposta num acérdio do Tribunal Constitucional podem ser discernidos trés niveis:

o Nivel mais exigente, em que toda a regulamentacgio legislativa da matéria ¢ reservada a Assembleia a

Republica;

o Nivel menos exigente, em que a reserva da Assembleia se limita a um regime geral em que compete
a Assembleia definir o regime comum ou normal, sem prejuizo de regimes especiais que podem ser

definidos pelo Governo ou caso disso pelas Assembleias Legislativas Regionais;

o Terceiro nivel em que a competéncia da Assembleia da Republica é reservada apenas no que

concerne as bases gerais dos regimes juridicos das matérias.

Hoje existe reserva de regime geral — reserva absoluta, quanto a elaboragdo e a organizagio dos or¢amentos
do Estado, das regides auténomas e das autarquias locais [art. 164°, alinea r)]; e reserva relativa, quanto a
punicdo das infrac¢Ges disciplinares, bem como dos actos ilicitos de mera ordenacio social, e quanto aos
respectivos processos; quanto a requisicdo e 4 expropriacdo por utilidade publica; quanto ao arrendamento

rural e urbano [art. 165°, n° 1, alineas d), e) e h)].

Reserva absoluta s6 de bases gerais ou de bases da-se a respeito da organizacio, do funcionamento, do
reequipamento e da disciplina das Forgas Armadas [alinea d), 2* parte, do art. 164°] e a respeito do sistema
de ensino [alinea i)].

Daqui se aproximam a adaptacio do sistema fiscal nacional as especificidades regionais [art. 229°, n° 1,

alinea i)] e o enquadramento das reprivatizacGes (art. 293°).
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Reserva relativa encontra-se a respeito das bases do sistema de seguranga social e do servico nacional de
saude [alinea f) do n° 1 do art. 165°], do sistema de protecc¢do da natureza, do equilibrio ecolégico e do
patrimoénio cultural [alinea g)|, da politica agricola [alinea n)], do regime da fungdo publica [alinea t)], do
estatuto das empresas e das fundagdes publicas [alinea x)] e do ordenamento do territério e do urbanismo

[alinea z)].

Nas demais alineas dos art. 164, art. 165°, a reserva — absoluta ou relativa — abrange a totalidade das matérias.

Algumas das alineas prestam-se a dificuldades de leitura, quer pelo teor da sua formulag¢io, que pelo modo

como entroncam nas normas constitucionais de fundo definidoras dos correspondentes institutos.

Face aos grandes principios politico-constitucionais deve adoptar-se a interpretacio que seja mais adequada
ao primado do Parlamento, deve preferir-se sendo uma interpretagdo extensiva, pelo menos uma
interpretagao no restritiva, na duvida deve preferir-se a reserva absoluta e nio a relativa, e a reserva total e

ndo a parcial.

Jurisprudéncia constitucional, posta perante a necessidade de interpretar as varias alineas dos artigos 164° e

165° tem vindo sem oscilagdo a pronunciar-se nesta trilha.

Em caso algum seria legitimo o Governo substituir-se 2 Assembleia da Republica no tratamento de
qualquer matéria reservada, por ocorrer vazio legislativo ou mesmo inconstitucionalidade por omissio.

A reserva de competéncia é tanto para a feitura de normas legislativas como para a sua interpretacio,
modifica¢do, suspensio ou revogac¢ao, lembre-se de novo.

Tanto para a feitura de novas normas quanto para a decretagdao, em novas leis, de normas preexistentes.

Ao arrepio deste postulado, a jurisprudéncia constitucional ja admitiu decretos-leis sem autoriza¢io legislativa
3

que reproduzissem ou renovassem normas ja vigentes sobre matérias de reserva parlamentar, ainda que

depois tenha passado a entender que o caricter ndo inovatério nio dependia apenas da consideracio da

norma em si mas também da considerac¢do global do regime ou do diploma em que se situasse.

Como resulta do principio da competéncia a reserva parlamentar absoluta ou relativa conforme as matérias,
compreende a execugdo de tratados internacionais nio auto-exequiveis por si mesmos ¢ a transposi¢io de

directivas comunitarias.
Do mesmo principio a completa impossibilidade de sana¢do da inconstitucionalidade organica de decreto-lei
ou de decreto legislativo regional por acto da Assembleia da Republica que a seguir verse sobre a matéria dele

objecto — seja lei, seja acto praticado no decurso de procedimento de apreciacdo ou ratificagdo.

A reserva de competéncia da Assembleia da Republica nio tolhe o exercicio de poder regulamentar (de

execucio), salvo quando haja reserva absoluta de lei e o poder regulamentario ndo compete a Assembleia da
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Republica, mas sim ao Governo [art. 199°, alinea c)] e quanto as regides auténomas, as respectivas

Assembleias [art. 231°, n° 1 e art. 227°, n° 1, alinea d)] ou aos respectivos Governos (art. 233°, n° 4).

§ 2°. O processo ou procedimento legislativo

69. O processo ou procedimento legislativo parlamentar

Independentemente do 6rgio competente para a emanar, a lei resulta de um processo ou procedimento,
resulta de uma sucessio de actos de varia estrutura e relativamente autébnomos encadeados para um fim,

corresponde a0 momento conclusivo desse processo ou procedimento.

Para la da recondugdo genérica ao conceito de processo ou procedimento ¢ necessario salientar as
especificidades do processo legislativo.
Se nio pode assimilar-se o procedimento administrativo ao processo judicial, tio pouco se justificaria

assimilar o processo ou procedimento legislativo ao procedimento administrativo.

Os acoérdios politicos, as relagdes de forga entre os varios grupos politicos, as situa¢bes contingentes, as

regras de cortesia constitucional conferem ao processo legislativo caracteristicas proprias e irrepetiveis.

Ha um processo legislativo no ambito da Assembleia da Republica, com uma pluralidade de formas,
processos legislativos no ambito das duas Assembleias Legislativas regionais, semelhantes ao processo
legislativo parlamentar, e o processo dos decretos-leis do Governo, este com caracteristicas algo diferentes
por causa da estrutura peculiar do 6rgio (dominado pela unidade politica decorrente do principio da

solidariedade ministerial do art. 189° da CRP).

70. A regulamentacio do processo legislativo parlamentar

As normas ordenadoras do processo ou procedimento legislativo parlamentar constam da Constitui¢ao (art.
167° e segs.) do Regimento (art. 131° e segs.) e quanto a aspectos relativos a intervencdo de certos 6rgaos ou

de certas organizagoes, de algumas leis ordinatias avulsas.

Regimento como /% interna com determinada eficacia, como acto a s¢, que nio toma a forma de lei, nem a de
resolucio.
E ¢ ele que dispGe sobre as suas alteracoes, as quais tém de ser aprovadas por maioria absoluta dos

Deputados presentes (art. 288°, n°® 4).

Além das normas juridicas pode haver normas consuetudinarias de maior ou menor importincia, e o terreno

tem-se revelado sempre dos mais propicios a implantagiao de praxes e convencoes.

Regimento distingue entre processo legislativo comum e processos legislativos especiais (aprovacio dos
estatutos das regides auténomas, autorizacio e ratificacio da declaragio de estado de sitio ou de estado de
emergéncia, autorizagdo para declarar a guerra e para fazer a paz, autorizacOes legislativas) a que acrescem os

processos das leis do plano e do orcamento (art. 215° e segs.).
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Regra basica, a aplicagdo das regras do procedimento legislativo comum, salvo quando nio esteja estabelecido
um processo especial.
Essas regras também valem a titulo subsidiario na revisio constitucional (art. 284° e segs. da CRP) e até nas

alteracGes ao regimento (art. 288° e segs.).

Constitui¢ao (art. 170°) e o regimento (art. 284° e segs.) admitem ainda um processo de urgéncia.

Preteri¢do das normas constitucionais sobre procedimento legislativo determina inconstitucionalidade

com as inerentes consequéncias (art. 277° e segs da CRP).
Preterigdo das normas regimentais (salvo das que reproduzam normas constitucionais) equivale tdo s6 aos
vicios interna corporis acta.

Constitui¢do nio estende ao regimento a garantia da constitucionalidade, nem cria nenhum regime especifico.

71. As fases do procedimento

O processo ou procedimento legislativo, por natureza uma dimensdo temporal os actos em que se desdobra
hido-de situar-se uns em relagio aos outros em diversos momentos, e torna-se adequado e conveniente
agrupar os actos mais proximos e afins em fases relativamente homogéneas, identificadas por fungGes

especificas.

Cada fase ¢ fracgao de um tempo longo, uma parte do izer a percorrer pela Assembleia e pelos outros sujeitos
previstos na Constitui¢io em interdependéncia com ela (art. 111°).

Cada fase tem de ser entendida também como um procedimento « 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 congregam as vontades — concordantes ou eventualmente discrepantes — dos varios intervenientes e
se alcanca a lei como norma ou conjunto de normas.

Procedimento tende a esse acto final e complexivo, mas a validade do acto final.

Nio ha compartimentos estanques, mas solidariedade e centralidade da Assembleia.

E possivel adoptar mais de um critério de ordem funcional para destringar as fases do processo ou

procedimento legislativo.

Um dos mais consagrados consiste no grau de eficiéncia das diversas fases perante a lei como acto final total,
enunciando-se entio uma fase de iniciativa ou de instauracdo do procedimento, uma fase constitutiva ou
perfectiva e uma fase integrativa de eficacia.

Ha quem formule cinco fases — de iniciativa, instrutéria, constitutiva, de controlo e de integracio de eficacia.

Segundo Professor Jorge Miranda existem quatro fases:
o Iniciativa;
o Apreciagido ou consulta;

o Deliberagio ou da discussio e votagio;
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o Promulgagio e do controlo.

Quanto a publicagdo ela situa-se ja fora do processo, diz respeito a norma em si, desprendida do acto

legislativo, e ndo propriamente a este.

Processo legislativo parlamentar (como o processo dos decretos-leis) estd sujeito as vicissitudes provocadas
pelo desencadear de um processo de referendo.

Pode acontecer, em face dos amplos termos dos n°s 2, 4, 5 e 10 do art. 115° da CRP, que num processo
legislativo parlamentar ja em marcha — em qualquer momento entre iniciativa e votagdo final global — se

enxerte suspendendo-o um processo referendario.

Resposta positiva ou negativa do eleitorado a pergunta ou perguntas submetidas a referendo determina a
obrigacio de aprovar ou ndo aprovar o correspondente acto legislativo.
Na primeira hipétese (aprovacio), o processo tera de ser retomado;

Na segunda hipétese (ndo aprovagio), o processo tera de ser encerrado.

72. Iniciativa legislativa e competéncia legislativa

Iniciativa legislativa ndo se confunde com a competéncia legislativa.
Iniciativa legislativa significa propor a lei;

Competéncia legislativa significa decretar a lei.

Em orgio singulares, o momento de iniciativa de um acto e o de decisao podem coincidir nio se distinguir
juridicamente.

Ja ndo em 6rgao colegiais, nos quais a competéncia tem de ser sempre dinamizada por algum ou alguns dos
seus titulares ou a partir do seu exterior, j4 ndo no Parlamento e para efeito do processo ou procedimento

legislativo.

Sem iniciativa ndo pode haver deliberacio mas a iniciativa s6 por si nio muda a ordem juridica, nem se
>

projecta nas relagoes e situagdes da vida.

Sem a iniciativa ndo pode exercer-se 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-o.

Sem a iniciativa — vinda de um ou varios membros do Parlamento ou outros sujeitos constitucionais — nao se

desencadeia o procedimento, mas fazer a lei ¢ obra do Parlamento como um todo, como 6rgio do Estado.

Observe-se que na generalidade dos casos a iniciativa tem a mesma natureza da competéncia — a natureza de
poder funcional.

Deputados e outros sujeitos agem ao servico do interesse publico, e ndo de qualquer interesse seu.

Apenas pode falar-se em direito na hipétese de iniciativa de cidadaos ou de grupos de cidaddos — na hipotese

de iniciativa popular ou social.
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Para 14 da titularidade juridica, a pratica revela um volume maior de iniciativas (de iniciativas com éxito)
provenientes do Executivo do que dos membros do Parlamento.

Nao ¢ s6 agora que isto se verifica, também nao deixava de se verificar no século XIX.

A lei se reveste de conteddo ou de implicacbes de ordem politica e porque Presidente ou Governo para
cumprir os seus objectivos de programa carecem de leis que lhes sejam adequadas, o trabalho legislativo
patlamentar propende a sofrer, em todos os paises, o seu influxo constante e predominante.

Em Portugal, desde 1976, o modo como tem sido exercida e levada até ao fim a iniciativa legislativa tem
acompanhado as variacdes do sistema politico.

Em épocas de Governo minoritario ou sem base parlamentar observa-se o aumento das leis de iniciativa dos
Deputados, ao passo que com Governos maiotitatios, sobretudo de um s6 partido, se regista o seu declinio
em favor do papel dirigente das propostas governamentais (o nimero de projectos de lei, mesmo sem

viabilidade, continue a ser bastante grande em comparagdo com o da maior parte dos paises europeus.

73. Iniciativa legislativa e impulso legiferante

Cabe distinguir iniciativa legislativa de outro conceito — impulso legislativo ou legiferante.

Iniciativa sendo em si um acto politico situa-se ja no interior do procedimento legislativo — representa o seu
primeiro passo, regulado em pormenor na Constitui¢do e no Regimento.

Impulso legislativo pode estar ou deve estar na génese do processo, mas queda-se exterior a ele, e por maior
significado constitucional ou politico, que possua postula o subsequente exercicio do poder de iniciativa para

se tornar eficaz.

Impulso legislativo ou factor determinante estimulante ou condicionante da decisdo de legislar e da abertura
do procedimento legislativo, decotre, directa ou indirectamente, de uma norma juridica, a qual torna essa
decisio necessaria ou obrigatotia.

Outras vezes situa-se todo na dinamica, politica e social, tudo dependendo entdo das relagdes entre os 6rgaos

do poder e entre as forgas politicas e sociais (mesmo que Constitui¢do ou a lei o preveja e regule).

Pode sugerir-se o quadro (abrangendo quer as leis da Assembleia da Republica quer os outros actos

legislativos) a partir de contraposi¢do entre impulsos juridicos e impulsos simplesmente politicos.

A margem destas categorias podem considerar-se os impulsos difusos ou correspondentes aos grupos de
pressdo, as associacbes, 4 opinido publica, a comunicacdo social, as comunidades religiosas enquanto

influenciam, de qualquer forma, com mais ou menos intensidade, a produgao legislativa.
Ha em fala em impulsos contra legiferantes ou impulsos legiferantes negativos como impulsos,

oposicdes, pressdes para que nao se elabore determinado diploma e que devem ser distinguidos dos limites de

constitucionalidade e de legalidade a que estdo sujeitos os actos legislativos.
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Préxima da iniciativa legislativa ¢ a intervengdo do Presidente da Republica nos processos
parlamentares tendentes a autorizacdo para a declaracdo do estado de sitio ou do estado de emergéncia e para

a declaracdo de guerra ou a feitura da paz.

Materialmente falando poderia reconduzir-se a iniciativa porque a declaracio compreende elementos de
acto legislativo.
Formalmente trata-se de um pedido sob a forma de mensagem fundamentada pois a mensagem ¢é o meio

normal de o Presidente da Republica comunicar com o Patlamento.

74. Tipos, formas e limites da iniciativa legislativa

Iniciativa da lei pertence aos Deputados — qualquer Deputado ou varios Deputados — aos grupos
parlamentares, ao Governo, as Assembleias Legislativas regionais e a grupos de cidadios eleitores (art. 167°

da CRP).

Iniciativa dos Deputados, grupos parlamentares e dos cidaddos ¢ uma iniciativa interna, que se traduz em
projectos de lei;
Iniciativa do Governo e das Assembleias Legislativas regionais uma iniciativa externa, toma forma de

proposta de lei.

Iniciativa dos Deputados pode ser individual ou colectiva: se o poder é em si individual, ele pode ser
exercido colectivamente, e o limite de 20 Deputados subscritores de um projecto de lei (art. 137°, n® 1, do
Regimento) obedece a uma preocupacio de garantia de liberdade de deliberagio — embora a existéncia de

iniciativa dos grupos a atenue.

Iniciativa legislativa dos cidaddos ou iniciativa popular foi introduzida na Constituicio em 1977.

Requer um minimo de 35.000 cidaddos que podem incluir cidaddos recenseados no estrangeiro quando a

iniciativa tenha por objecto matérias que lhes dizem especificamente respeito.

Iniciativa popular distingue-se da peticdo por desencadear necessariamente um procedimento (legislativo on outro)
obrigando o drgio competente a tomar uma decisio de fundo, e ndo simplesmente a tomar conbecimento de nma questio para
eventual decisio.

E distingue-se do veto popular por implicar uma faculdade de impulsio: na iniciativa popular uma parte do povo
pretender levar os seus representantes (ou proprio povo como acontece em certos paises) a estatuir sobre determinada matéria, no
veto popular, o povo ¢ chamado a pronunciar-se sobre nma lei (sobre uma medida de outra ordem) antes tomada, com vista a sna

ndo entrada em vigor on d revogagdo resolutiva.

Projecto e proposta de lei significam iniciativa originaria ou de abertura do processo legislativo: com
qualquer projecto ou proposta de lei desencadeia-se um processo legislativo, com vista a uma modificacio de
ordem legislativa (a fazer de novo a regulamentacio de certa matéria ou a interpretar, alterar, suspender ou

revogar a regulamentagio preexistente).
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Ha também iniciativa superveniente que se traduz em propostas de alteragdo — propostas de emenda,
substituicdo, aditamento ou eliminacido (art. 142° do Regimento) — ¢ também em textos de substituicio —
textos apresentados pelas comissées parlamentares, sem prejuizo dos projectos e das propostas de lei a que se

referem, quando ndo retiradas (art. 167, n° 8 da CRP e art. 149° do Regimento).

Nao ¢ um conteido mais ou menos extenso que distingue projectos e propostas de lei de propostas de
alteragio e de textos de substituigio.

Distingue-os o caracter primario dos projectos e propostas, definidor do objecto do processo legislativo e
o caracter secundario das propostas de alteragio e dos textos de substitui¢do, reportados sempre a um

projecto ou a uma proposta de lei.

Iniciativa de lei dos Deputados, dos grupos parlamentares e do Governo, assim como a dos cidadios, ¢ uma
iniciativa genérica.

Pode versar sobre quaisquer matérias salvo as reservas e os limites que a Constitui¢do estabeleca.

Iniciativa de leis das Assembleias Legislativas regionais (originiria ou superveniente) ¢ uma iniciativa
especifica.
Somente pode versar sobre matérias concernentes:
O  as respectivas regides autbnomas [art. 167°, n° 1, art. 226, n°s 1 e 4, art. 227°, n° 1, alineas e) e f)|;
o sobre finangas regionais [art. 164°, alinea t), e art. 229, n° 3|;
o sobre aguas territoriais, zona econémica exclusiva e fundos marinhos contiguos, tendo em conta o

direito de participagdo das regiGes na definicio da correspondente politica [art. 227°, n° 1, alinea

s)].
Nunca sobre lei de Ambito nacional.
Iniciativa legislativa é concorrencial: projectos e propostas de lei podem versar sobre as mesmas matérias.

Existem situagdes de iniciativa reservada a certos 6rgios embora atingindo apenas a iniciativa originaria —
situagbes em que a iniciativa originaria tem de vir do Governo ou das Assembleias Legislativas regionais,
ainda que os Deputados e os grupos parlamentares (e caso o Governo e as proprias Assembleias Legislativas

regionais) possam apresentar propostas de alteragio.

Iniciativa especifica ¢ igualmente uma iniciativa reservada.

Sido as Assembleias Legislativas regionais que elaboram as propostas de estatutos das regides ou de alteragbes
aos estatutos, bem como das leis eleitorais relativas a essas mesmas Assembleias, confronto das alineas e) e
f) do n° 1 do art. 227° ¢ elucidativo.

S6 nao sera reservada a iniciativa concernente as aguas territoriais, a zona econémica exclusiva e aos fundos

marinhos contiguos (se for de admitir).
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Pela natureza das coisas ¢ reservada ao Governo a iniciativa das leis das grandes opc¢oes dos planos de
desenvolvimento econémico e social (art. 91°, n° 1) e do orcamento (art. 106°, n°® 2).
E 2o Governo e as Assembleias Legislativas regionais quando a iniciativa das leis de autorizagdo legislativa

[art. 198°, n° 1, alinea a), do Regimento].

Quer os estatutos e as leis eleitorais regionais, quer as leis das grandes opgdes dos planos e do orcamento
integram, concomitantemente, a resetrva absoluta de competéncia legislativa da Assembleia da
Republica ¢ a reserva de iniciativa legislativa ou das Assembleias Legislativas regionais ou do

Governo — que sublinha a dissociagio entre a competéncia e a iniciativa.

A iniciativa legislativa ¢ livre.

S6 excepcionalmente pode nio o ser.

Em todos os pafses com ou sem norma constitucional expressio ¢ obrigatdria a iniciativa do or¢amento, por
causa do papel insubstitufvel deste.

Proposta do orgamento ¢ apresentada e votada nos prazos fixados na lei (art. 106°, n® 2 da CRP) e parece
dever ter-se por obrigatdria, por lhe estar conexa, a iniciativa do plano de desenvolvimento econémico e

social anual (art. 105°, n° 2).

Compreende-se motivo por que a reserva de iniciativa se confina a iniciativa originaria (excepto numa
hipétese): porque o essencial se encontra neste porque a colaboragdo de varios 6rgaos e sujeitos de acgdo
parlamentar no aperfeicoamento do texto originario pode revelar-se muito util, porque a propria ideia de

racionalidade ligada ao debate parlamentar o imp&e.

Deputados, grupos parlamentares, Governo podem apresentar propostas de alteracio as propostas de
estatutos das regides auténomas e outras propostas de lei delas provenientes, incluindo as de autorizacido
legislativa.

Deputados, grupos patrlamentares e as Assembleias Legislativas regionais podem apresentar propostas de
alteracdo as propostas de lei das grandes opg¢oes dos planos e do or¢amento.

Deputados e grupos patlamentares (eventualmente Assembleias Legislativas regionais, se se tratar de legislar
s6 para eclas) podem apresentar propostas de alteragdo as propostas de lei de autorizagio legislativa

provenientes do Governo.

Unica restri¢io afecta a iniciativa superveniente sobre propostas de lei de alteragio do orgamento:
aqui os Deputados, grupos parlamentares e as Assembleias Legislativas regionais ndo podem apresentar
propostas de alteracdo, pelo menos propostas que envolvam aumento de despesas ou diminuicio de receitas,
tem de ser o Governo responsavel pela execugdo do or¢amento e em geral pela politica financeira do Pafs — a

determinar as possiveis alteragoes a introduzir.

Diverso da reserva de iniciativa do Governo em matéria or¢amental, mas decorrente dos mesmos imperativos

de equilibrio financeiro, vem a ser o limite atinente a despesas e a receitas.
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Ha muito em Portugal e noutros paises e depois de ter tido um alcance severissimo na vigéncia da

Constituicdo de 1933, hoje tem um sentido razoavel.

Deputados, grupos parlamentares, Assembleias Legislativas regionais e grupos de cidaddos nio podem
apresentar projectos de lei, propostas de alteracio que envolvam, no ano econémico em curso, aumento das
despesas ou diminuicido das receitas do Estado previstas no or¢amento (art. 167°, n°® 2).

Nada obsta a que apresentem projectos ou propostas de alteracio para terem efeito no ano econémico
subsequente, desde que apresentem propostas de alteragdo a proposta de lei orcamental sem limite (ainda nido

ha or¢amento a que tenham de se conter).

Mesma regra vale para as propostas de alteracio a decretos-leis submetidos a processo de apreciacdo

parlamentar (art. 169°) e para os projectos de proposta de referendo (art. 167°, n° 3).

Iniciativa legislativa dos cidaddos nio pode versar sobre amnistias e perddes genéricos, nem sobre as matérias
de reserva do art. 164°, salvo sobte bases do sistema de ensino [art. 3° da Lei n® 17/2003 — provavelmente

em paralelo com as matérias vedadas a referendo (art.115° n® 4, da CRP)].

Compreende-se exclusao das amnistias e dos perdoes genéricos.
Nao os das matérias do art. 164°.
Por que nio hio-de os cidaddos eleitores poder apresentar projectos de lei sobre elei¢ées ou sobre autarquias

locais?

75. Requisitos e processo da iniciativa

Iniciativa esta sujeita a requisitos claros, quer materiais, quer formais.

Nio siao admitidos os projectos e propostas de lei, bem como as propostas de alteracio que infrinjam a
Constitui¢do, normas de Direito internacional ou normas de leis de valor reforcado e que ndo definam
concretamente o sentido das modificagdes a introduzir na ordem legislativa [art. 133°, n°® 1, alinea b), do

Regimento].

Os projectos e propostas além de apresentados por escrito siao redigidos sob forma articulada, tém uma
designacio que traduz sinteticamente o seu objecto principal e sido precedidos de uma breve justifica¢ido ou

exposi¢io de motivos (art. 138°, n° 1).

Iniciativa (originaria) primeira fase do processo ou procedimento legislativo, oferece-se ela prépria como
revestindo estrutura de processo em que se sucedem quatro fases ou subfases:

1* — entrega;

2% — admissao;

3% - envio a comissdo competente em razio da matéria;

4* — eventualmente, o recurso para o Plenario.
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Projectos e propostas de lei sdo entregues na Mesa da Assembleia para efeito de admissdo pelo Presidente e

publicacio no Diario da Assembleia (art. 139°, n® 1 do Regimento).

No prazo de 48 horas, o Presidente da Assembleia comunica ao autor ou ao primeiro signatario a decisdao de

admissao ou rejeicao (art. 139°, n°® 2) tendo em vista as normas constitucionais e regimentais.

Admitindo um projecto ou uma proposta de lei distribuido a comissdo competente, o Presidente comunica o
facto a Assembleia (art. 140°, n° 1).
Até ao termo da reunido subsequente, qualquer Deputado pode recorrer, por requerimento escrito e

fundamentado, da distribuicao ou da rejeigao (art. 140°, n® 2).

Interposto o recurso o Presidente submete-o a apreciacio da Comissao de Assuntos Constitucionais,
Direitos, Liberdades e Garantias pelo prazo maximo de 48 horas (art. 140°, n® 3), e a Comissio elabora
parecer fundamentado, o qual é agendado para votagdo na reunifo plenaria subsequente ao termo daquele

prazo (art. 140°, n° 4).

Momento preparatério, de formulagdo da iniciativa legislativa, ndo tem relevo quando se trata de projecto de
lei de Deputado ou Deputados.

Ja o tem nas demais hipoteses.

Quando iniciativa é dos grupos patlamentares, embora nio haja norma constitucional ou regimental directa,
encontram-se normas internas dos grupos ou dos partidos politicos que lhes correspondem a regular o modo
de formagao dos projectos e é de supor que do principio constitucional da democraticidade (art. 10°, n® 2;

art. 51°, n°s 1 e 5) se extraiam os adequados corolarios.

Quando iniciativa vem das Assembleias Legislativas regionais a formacio da proposta de lei postula ai um
verdadeiro processo — processo pré-legislativo ou politicamente mesmo idéntico a qualquer processo

legislativo — disciplinado pelos estatutos das regiGes auténomas e pelos regimentos das Assembleias.

Quando a iniciativa parte do Governo, a proposta de lei tem sempre de ser aprovada em Conselho de
Ministros [art. 200°, n® 1, alinea c), da Constituigdo], observadas as normas regimentais do Conselho
aplicaveis e em certos casos a aprovacdo tem de ser precedida de uma interven¢do — nio vinculativa — dos

partidos da oposicao.

Os partidos politicos representados na Assembleia da Republica e que nido facam parte do Governo tém o
direito de pronunciar no decurso dos trabalhos preparatérios de iniciativas legislativas do Governo sobre
eleices e associacoes e partidos politicos e o direito de ser previamente consultados em relagdo as propostas
de lei dos planos e do orgamento [arts. 7° e 5° n° 1, alinea d) da Lei n® 24/98, de Maio o chamado
estatuto da oposigio|.

A pretericdo destas formalidades ndo acatreta contudo sendo irregularidade.
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75. Requisitos e processo da iniciativa

Destino desejavelmente normal de um projecto ou de uma proposta de lei para o autor é a sua aprovacio, e
aprovagdo em tempo, util e a aprovagio — pelo contrario, a rejeicio — esta dependente do respectivo

agendamento da inscri¢do da sua discussio e votagio na ordem do dia da Assembleia.

Podem sobrevir certas vicissitudes:
O ndo votagio na sessdo legislativa em que a iniciativa tenha sido tomada;
O  renovacao;
o cancelamento e eventual subsequente adopg¢io por outrem;

o caducidade.

Se ndo tiver havido votagdo até ao termo da sessdo legislativa os projectos e as propostas de lei subsistem
na sessiao seguinte, como diz a Constituicdo, os projectos e as propostas de lei ndo votadas na sessdo
legislativa em que tiverem sido apresentados ndo carecem de ser renovados na sessio legislativa seguinte,

salvo termo da legislatura (art. 167°, n° 5).

Renovagio da iniciativa terd de haver na passagem de uma legislatura para outra, na ocorréncia de qualquer
das causas de caducidade, ou quando tenha havido rejeigio do projecto ou da proposta de lei, neste caso

possivel apenas na sessdo legislativa seguinte.

Projectos e propostas de lei definitivamente rejeitados nio podem ser renovados na mesma sessao

legislativa, salvo nova eleicao da Assembleia da Republica (art. 167°, n° 4).

Razio de ser desta restricio ¢ de economia processual e de prestigio da Assembleia.

Supbe-se que na mesma sessdo legislativa, ela nido voltara atras sobre as suas deliberacoes e seria uma forma
de obstrucdo da sua actividade normal a renovagio de iniciativas por ela rejeitadas.

Todavia se vier a dar-se a renovagdo da prépria Camara por virtude de eleigdes gerais, entio em homenagem

ao principio democratico, ja ndo fara sentido que tal restricio funcione.

Ultima vicissitude é a caducidade.

Em geral todos os projectos e propostas de lei caducam com o termo da legislatura (art. 167°, n°® 5, in fine

da Constituigio).

Em especial, as propostas de lei do Governo caducam com a demissao deste (art. 167°, n° 6), e as propostas
de lei das Assembleias Legislativas regionais caducam com o termo das respectivas legislaturas, mas se ja
tiverem sido objecto de aprovacdo na generalidade, caducam apenas com o termo da legislatura da

Assembleia da Republica (art. 167°, n° 7).
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Nada prescrevem a Constituicdo e o Regimento sobre a caducidade de projectos de lei de Deputados e de
grupos patlamentares a respeito de hipoteses analogas — cessagao do mandato (art. 160° da Constitui¢do) ou
desagregacio de grupo parlamentar (art. 7°, n° 3 do Regimento).

Nio se vé por que ndo se dé também aqui caducidade, o ser a iniciativa interna da Assembleia ndo ¢ suficiente

para recomendar solucio diversa.

Se um Governo demitido vé as suas propostas de lei caducarem isso nido o impede de renovar algumas ou

apre sentar outras.

Um Governo demitido limitar-se-4 a2 pratica dos actos estritamente necessarios para assegurar a gestio
dos negécios publicos (art. 186°, n° 5 da Constituic¢io).
Podera entio ser necessario exercer a iniciativa legislativa, em atencdo as circunstancias do pafs e a luz do

principio da proporcionalidade, critério juridico aferidor da constitucionalidade de qualquer acto.

77. A fase da apreciacio

A fase de apreciacio, consulta, exame ou instrutoria.

Também cabe distinguir entre:

Apreciagio interna:

- desenvolve-se no sei do Parlamento, através do exame em comissio;

- é genérica, da-se em todos, quanto a todos os projectos e propostas de lei

Apreciagido externa:
- realiza-se noutros 6rgaos constitucionais ou mesmo em organizag¢oes da sociedade civil.
- ¢ especifica, s6 se da (ou tem de se dar) quanto as matérias previstas na Constituicdo, na lei ou no

Regimento.

78. A apreciacio interna

Exame em comissdo cabe a comissio especializada permanente da Assembleia da Republica, competente em
razdo da matéria [art. 38°, alinea a) e, art. 143°, n° 1 do Regimento], ou a uma comissio eventual quando a

importancia e a especialidade do projecto ou da proposta o justifiquem (art. 143°, n° 2 do Regimento).

79. A apreciacio externa

Orgios de soberania tém de ouvir sempre relativamente as questdes da sua competéncia respeitante as regides
auténomas, os 6rgios de governo regional [art. 227, n° 1, alinea v) e art. 229°, n® 2].

Quanto ao exercicio da competéncia legislativa da Assembleia da Republica, trata-se ou de legislacdo dirigida
apenas a uma das regides ou de legislacdo de ambito mais vasto mas que assumam relevancia regional, e os
6rgios a ouvir sao as Assembleias Legislativas Regionais, unicos érgaos legislativos a nivel regional, nio os

Governos regionais.

A revisdo constitucional de 1989 substituiu o Conselho Nacional do Plano vindo de 1976 (art. 94°) por um

Conselho Econémico e Social, 6rgao de consulta e concertagio no dominio das politicas econdémica e social
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hoje (art. 92°, n° 1, 1* parte), do qual fazem parte representantes do Governo, das organizagGes
representativas de trabalhadores, das organizacoes representativas das actividades econémicas e das familias,

das regides autbnomas e das autarquias locais (art. 92°, n° 2).

Conselho Econémico e Social participa na elaboracio dos planos de desenvolvimento econémico e social e
exerce as demais fungées que lhe sejam atribuidas por lei (art. 92°, n® 1, 2* parte).

Tem de ser ouvido aquando da aprovacdo das leis das grandes opcoes dos planos [art. 161°, alinea g), 1*
parte] e podera ser ouvido (ou ter de ser ouvido) a respeito de outros diplomas de contetido econémico e

social [att. 2°, alineas b), d) e f) da Lei n° 108/91, de 17 de Agosto].

Conselho Superior de Defesa Nacional é o 6rgio especifico de consulta para os assuntos relativos a defesa

nacional e a organizacio, ao funcionamento e a disciplina das Forcas Armadas (art. 274°, n° 2 da CRP).

Compete-lhe emitir parecer sobre legislacio atinente a estas matérias, as condi¢oes de emprego das Forgas
Armadas em estado de sitio ou em estado de emergéncia e a programagao militar [art. 47°, n°® 1, alineas c) e

f) da Lei 29/82 de 11 de Dezembro].

ComissGes de trabalhadores e as associagoes sindicais tém o direito de participar na elabora¢io da legislacio d
trabalho [art. 54°, n° 5, alinea d), 1* parte, e art. 56°, n° 2, alinea a), da Constituigdo] e as comissoes de
trabalhadores ainda na elaboragdo dos planos econémico-sociais que contemplem os respectivos sectores

[art. 54°, n° 5, alinea d), 2* parte].

80. O debate parlamentar

Discussao dos projectos e propostas de lei compreende um debate na generalidade e outro na especialidade

(art. 168°, n° 1 da CRP).

Discussdo na generalidade — versa sobre os principios e o sistema do texto (art. 158°, n° 1, do

Regimento).

Discussio na especialidade — versa sobre cada artigo, podendo a Assembleia deliberar que se faca sobre
mais de um artigo simultaneamente ou com fundamento na complexidade da matéria ou das propostas de

alteracio apresentadas, que se faga por nimeros (art. 161°, n° 1)

Grande dificuldade pratica consiste em obter o agendamento de um projecto ou de uma proposta de lei,
perante a sobrecarga de tarefas da Assembleia da Republica, as deficiéncias das condigdes de trabalho
parlamentar, as deficiéncias de assuncio pelos Deputados do exercicio da funcio legislativa e até do préprio

excesso (com efeitos perversos quanto aos resultados normativos finais) de iniciativas.

Perfodo de funcionamento da Assembleia pode considerar-se relativamente longo em termos comparativos

com o da anterior Assembleia Nacional ou com os de alguns Parlamentos democraticos: vai de 15 de
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Setembro a 15 de Junho (art. 174°, n° 2 da Constituigdo) e¢ tem conhecido sempre prorrogacdes (art. 174°,
n° 3).

Tudo depende do devido aproveitamento desse tempo através de um equilibrado regime da marcagdo da
ordem do dia das reunides plenarias e de uma rigorosa disciplina dos debates que impeca a obstrucdo ou a

indefinida dilatacao.

Problema da fixagao da ordem do dia revela-se em Portugal um problema politico de extrema importancia, a
que normas constitucionais e regimentais em vigor até agora nio tém dado resposta satisfatoria.
Ja quanto a organizacdo dos debates, o Regimento, especialmente apds as suas ultimas revisdes, representa

um bom progresso.

81. A votagdo

A votacdo compreende uma votagdo na generalidade, uma votagdo na especialidade e uma votagio final
global (art. 168°, n° 2, da CRP).
Decisao de legislar (ou nao legislar) ¢ tomada na votagio na generalidade, as outras votagdes sio

consequenciais.

Votagio na generalidade versa sobre cada projecto ou proposta de lei (art. 158°, n® 2 do Regimento),

podendo a Assembleia deliberar que ela incida sobre divisdo cuja autonomia o justifique (art. 158°, n® 3).

Votagdo na especialidade versa sobre cada artigo, nimero ou alinea (art. 161°, n°® 2), pela seguinte ordem:
propostas de eliminacio, propostas de substituicdo, propostas de emenda, texto discutido com as alteracGes

eventualmente ja aprovadas e propostas de aditamento (art. 162°, n° 1).

Votacio final global ndo ¢é precedida de discussdo, podendo cada grupo patlamentar produzir uma declaracio
de voto oral por tempo nio superior a trés minutos, sem prejuizo da faculdade de apresentacdo por qualquer

Deputado ou grupo parlamentar de uma declaragdo de voto escrita (art. 165°, n° 3).

Grupo parlamentar ndo representado no Governo que exer¢a o seu direito a fixag¢ido da ordem do dia tem
direito também a requerer a votagdo na generalidade nesse mesmo dia (art. 63°, n° 6, do Regimento) e se o
projecto for aprovado, tera ainda direito a obter a votagdo na especialidade e a votagio final global no prazo

maximo de 30 dias (art. 63°, n° 7).

Segundo a Constitui¢do se a Assembleia assim o deliberar os textos aprovados na generalidade serdo votados
na especialidade pelas comissdes sem prejuizo do poder de avocagio pela Assembleia e do voto final desta
para aprovacio global (art. 168°, n° 3).

Somente certas leis — as que versam sobre matérias do art. 164°, alineas a) a f), h), n) e o) e do art. 165°,
n° 1 alinea q) — e as disposi¢oes relativas a delimitagdo territorial das regides administrativas tém de ser

votadas na especialidade no Plenario [art. 168°, n°s 4, 5 (2* parte) e 6].
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A partir de 1987, o regimento passou a dispor que sem prejuizo da necessidade de votagdao na especialidade
pelo Plenario destas leis e do poder de avocacdo em geral pelo Plendrio, a discussio e a votagdo na

especialidade caberiam a comissdo competente (art. 159°, na versdo actual).

Nitida a discrepancia: Constitui¢ao, mesmo apds 1997, mantém a exigéncia de prévia deliberacio caso a caso,
o Regimento aponta genericamente, para a votagdo na especialidade pela comissiao (afigura-se de longe
preferivel por permitir uma divisdo de trabalho entre o Plenario e as comissoes, melhorar a qualidade das leis,
favorecer consensos e acelerar o processo).

Olhando a pratica (antes e depois de 1987), podera falar-se na formacdo de um costume constitucional, ainda

que contra legem.

82. As maiorias de aprovacio

Observado o quérum, a aprovac¢io de projectos ou propostas de lei faz-se — na generalidade, na especialidade
e em votagao final global — a pluralidade de votos, nido contando as absteng¢des para o apuramento da maioria
(art. 116°, n° 3 da CRP).

Principio geral de aprovagiao como o de qualquer deliberacdo parlamentar é o da maioria relativa.

A Constituigdo estabelece algumas excepgdes, umas concernentes a leis na sua totalidade, outras concernentes

a disposicoes sobre certas matérias.

Concernentes a leis na sua totalidade:
o Leis organicas carecem de aprovacdo, na votacio final global por maioria absoluta dos Deputados

em efectividade de funcSes (art. 168° n° 5, 1* parte).

o Lei respeitante a entidade de regulacio da comunicacdo social e a lei que regula o exercicio do
direito de voto dos cidaddos residentes no estrangeiro na eleicio do Presidente da Republica
carecem de aprovagdao por maioria de dois tercos dos Deputados presentes, desde que superior a

maioria absoluta dos Deputados em efectividade de funcGes (art. 168°, n°® 6, 1* parte).

o Lei-quadro das reprivatizagdes é aprovada por maioria absoluta dos Deputados em efectividade de

fun¢des (art. 293°, n° 1).

Concernentes a outras disposi¢des sobre certas matérias:
o Disposi¢oes relativas a delimitagdo territorial das regides administrativas sdo aprovadas na
especialidade por maioria absoluta dos Deputados em efectividade de fungdes (art. 168°, n® 5, 2*

parte).

o Disposi¢oes das leis que regulam a limitagio de mandatos dos titulares de cargos politicos
executivos, a composicdo da Assembleia da Republica e os respectivos circulos eleitorais, o método
de eleicao dos titulares dos 6rgios executivos do poder local, as restrices ao exercicio por militares,

agentes militarizados e agentes dos servigos e forcas de seguran¢a e as matérias que integram o
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poder legislativo regional carecem de aprovacdo por maioria de dois tercos dos Deputados
presentes, desde que superior a maioria absoluta dos Deputados em efectividade de fung¢bes (art.

168°, n° 6, 2° parte).

Diante das férmulas constitucionais, parecem ser de diferente exigéncia, regimes previstos:

Nas leis organicas, a aprovagio na generalidade e na generalidade pode fazer-se por maioria relativa, s6 a
votacio final global requer maioria qualificada.

Nas outras leis 0 que conta ¢ cada disposi¢do e ndo o conjunto e é desde logo na votagdo na especialidade

que tal maioria qualificada tem de ser alcangada.
Poderd a lei ordindria on o Regimento da Assembleia juntar ontras matérias ds que requerem maioria qualificada?

Artigo 116°, n° 3, dizendo «salvo nos casos previstos na Constituicio, na lei ou nos respectivos
regimentos...», poderia inculcar uma resposta positiva.

Tal solugdo seria incongruente com o principio democratico.

Maioria parlamentar de certo momento poderia decretar certa lei (por maioria relativa) e a0 mesmo tempo
prescrever que doravante a matéria seu objecto sé podetia ser regulada por uma maioria agravada, mas isto
equivaleria a que uma lei aprovada por certa maioria s6 pudesse ser alterada por uma maioria superior e assim
se impediria o livre jogo das alternativas politicas, além de se criar uma rigidificacdo descabida sobre tal

matéria.

Ao falar em casos previstos na lei ou nos respectivos regimentos, a Constitui¢do refere-se a actos nio

directamente regulados por ela prépria e a actos de érgaos criados por lei.

Nio basta considerar os aspectos jutidico-constitucionais.
Mostra-se imprescindfvel ndo obliterar os aspectos politicos — as condicionantes da formag¢dao da maioria

requerida constitucionalmente para a aprovacio da lei.

Entre essas condicionantes, ou varidveis do jogo parlamentar, contam-se pelo menos a reparticio dos
mandatos pelos partidos com presen¢a ou ndo de maioria de um s6 partido ou de uma coligagdo (pré ou pos-
eleitoral — ndo significa o mesmo), a conexa (por forga do art. 187° da CRP) existéncia ou ndo de Governo
maioritario, a estrutura dos grupos parlamentares e o grau maior ou menor de liberdade de voto dos

Deputados em face da disciplina partidaria.

Havendo maioria patlamentar soliddria com o Governo é na concertagio entre uma e outro que assenta a
aprovacio dos diplomas que exijam apenas maioria relativa ou maioria absoluta.

Em caso de Governo minoritirio ou quanto a leis que postulem maioria qualificada superior a maioria
absoluta, tudo depende de acordos politicos entre dois ou mais grupos parlamentares, e esses acordos —
podem remontar aos impulsos legiferantes — acabam por desempenhar um papel determinante na dinamica

dos actos do Estado.
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83. Redacgio final e os decretos da Assembleia da Republica

Redacgio final incumbe a comissdo competente ou no caso de mais de uma comissio se ter pronunciado,
aquela que o Presidente determinar (art. 166°, n° 1 do Regimento).

Na falta de fixacio de outro prazo, a redaccio final efectua-se no prazo de cinco dias (art. 166°, n° 3).

Comissiao ndo pode modificar o pensamento legislativo, devendo limitar-se a aperfeicoar a sistematizacio do

texto e o seu estilo, mediante delibetagio sem votos contra (art. 166°, n° 2).

E definitivo o texto sobre o qual ndo tenham recaido reclamaces — s6 podem provir de pelo menos dez
Deputados — ou depois de elas terem sido decididas pelo Presidente, com recurso para o Plenario ou para a

Comissao Permanente (art. 167° e art. 168°).

Projectos e as propostas de lei aprovados denominam-se «decretos da Assembleia da Republica» e sdo
enviados ao Presidente da Republica para promulgacio (art. 136°, n° 1; art. 278° n°s 1, 5 e 7; art. 279°, n°s 1

e 2, da CRP e art. 169° do Regimento).

Enviado o decreto para o Presidente da Republica, fica a Assembleia impedida de se pronunciar sobre o seu
objecto — reabrindo a discussdo ou admitindo um projecto ou uma proposta de lei sobre esse objecto — até
eventual veto do Presidente ou no caso de veto juridico até a decisdo do Tribunal Constitucional ou até ao
esgotamento do prazo de promulgacao.

Assim o imp&em o regular funcionamento das instituicSes e a logica interna do processo legislativo.

84. A promulgacio e o veto

Nada a face do principio da separacio de poderes entendido de modo radical reclama intervencio do
Presidente da Republica no procedimento legislativo.

Ha sistemas em que a lei fica perfeita com a sua aprovag¢io patlamentar em Portugal hd actos da Assembleias
— como as resolugdes — sio publicados independentemente de promulgacio (art. 165° n° 5), por meio do

Presidente do Patlamento.

Salvo em sistema de governo convencional e em sistema directorial (verdadeiramente nio existe Chefe
de Estado), por toda a patte, ao longo de mais de 200 anos, se observa a participacio do Chefe do Estado,
Rei, Presidente da Republica através de actos especificos, variaveis de Constituicdo para Constitui¢ao e com
alcance também diverso.

Por duas razbes principais:

1° - Para que a lei, dirigida a comunidade de cidadios, aparega revestida de maior autoridade e legitimidade e

traduzindo solidariedade entre os principais 6rgaos do Estado;
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2° - Para que se possa exercer um controlo interorganico, seja de constitucionalidade organica e formal, seja

de mérito, ou uma reponderacio das razoes determinantes do legislador.

Diteito comparado mostra formas mais caracteristicas de intervengdo dos Chefes de Estado sio:

o Promulgagido (com vatiante promulgacio obtigatotia /nio obtigatotia)

o Sangdo (com variante san¢io livre e condicionada/san¢ido com poder de degeneracio absoluta ou

nao)

o Veto (com vatiante veto suspensivo ou definitivo/ veto simples ou qualificado/veto politico ou

juridico/ veto ticito ou expresso)

Promulgagio analisa-se em 3 momentos:
1° - Conhecimento qualificado que o Chefe de Estado, Rei, Presidente da Republica, tem acerca de acto

destinado a converter-se em lei (ou acto doutra categoria relevante de actos juridico-constitucionais);

2° - Qualificagdo ou subsunc¢do de cada acto em concreto no tipo constitucional correspondente — pode
explicar que a falta de promulgagio (bem como a falta de assinatura, quando exigida) determine inexisténcia

juridica (art. 137°);

3° - Declarac¢io solene disso mesmo.

Sangdo vai muito mais a fundo podendo interferir no contetido do acto.
Com ela:
o  Entra-se na prépria decisdo legislativa;
o Orgio sancionante, pelo menos, aprova (ou nio) certa lei;
o Sua vontade completa a vontade do 6rgio legislativo na producio de um efeito comum;

o  Opera-se um acordo de vontades (seja ou ndo acto-unifo).

Veto distingue-se da sangio enquanto exprime uma faculté d'empécher e nao ja uma faculté de statuer.

Orgio que emite nio participa da funcio do Estado traduzida em certo acto tipico, por isso nem contribui
para o conteudo deste acto, nem decide sobre a sua produgio.

Veto ¢é a recusa o impedimento a fiscalizagio de um 6rgao a outro 6rgao, a impossibilitagio de um acto

produzir efeitos por accdo de um 6rgio exterior 4 competéncia para a sua pratica.

Apontem-se, por ordem decrescente de intensidade as seguintes posigdes do Chefe de Estado em relagao

ao processo legislativo:

1? — Nenhuma intervencao;
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Promulgacio obrigatéria
Promulgacio e veto suspensivo, simples ou qualificado;

Promulgacio e veto absoluto;

5% — Sancio, com possibilidade de suprimento da sua denegacio;

6" — Sancio sem possibilidade de suprimento da sua denegacio

Veto assume multiplas configuragdes:

a)

b)

d)

2

Quanto a matéria:
o Constitucional — incide sobre leis constitucionais
o Legislativo — incide sobre leis ordindrias ou actos politicos

o  Governativo — incide sobre actos do governo

Quanto aos fundamentos:
Juridico ou por ilegalidade /ato sensu — fundado em desconformidade com a Constitui¢ao ou a
lei;

Politico ou de mérito — em motivos de conveniéncia ou discordédncia politica.

Quanto as condigdes de exercicio:
o Livre — o 6rgio com competéncia para vetar decide livremente do seu exercicio.
o Obrigatoério ou vinculado - (mais raro) estd adstrito a fazé-lo por imposicio da norma

constitucional ou legal.

Quanto a forma:
o Expresso — tem de ser manifestado por declaracio de vontade, podendo ainda ser formal ou
informal, consoante exija ou ndo um acto especifico mais ou menos solene.

o Tacito — decorre do siléncio ou da inércia com transcurso de certo prazo.

Quanto a inserg¢do no processo (quanto aos efeitos, de alguma sorte):
o Suspensivo — veto funciona como condigao suspensiva do acto.

o Resolutivo — veto funciona como condi¢io resolutiva do acto.

Quanto a projecgio nas relagdes interorgénicas:

o Veto simples ou directo — o veto compete a um s6 6rgao (assistido ou nao por outro).

o Veto translativo — veto implica a articulagio de dois 6rgios, a um primeiro cabendo
desencadear o processo relativamente a um certo acto e a outro tomar a decisdo final (ou

decisio que determina exercicio final do veto)
Quanto ao objecto:

o Veto total — veto envolve todo o diploma.

o Veto parcial — veto incide apenas sobre uma sua parte.
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h) Quanto aos efeitos:

o Veto relativo ou suspensivo ¢ veto absoluto ou definitivo — ¢ susceptivel ou nio de ser
suprido por ulterior manifestacio de vontade do 6érgao de onde emana o acto vetando ou
doutro 6rgio, no caso de veto relativo, ainda veto simples ou qualificado consoante basta
para o suprimento uma nova decisdo ou deliberacdo de teor idéntico a primeira ou se exige uma

decisio ou deliberagdo com requisitos mais severos (maioria qualificada).

85. Regime da promulgacio

Ao Presidente da Republica compete promulgar e mandar publicar as leis da Assembleia da Republica [art.
134°, alinea b) da CRP].

Pode recusar a promulgacio exercendo o veto juridico ou veto politico.

Principio geral é o da promulgagio livre: Presidente pode optar entre promulgar e exercer, dentro dos
prazos (estes prazos — que sio constitucionais — nio podem ser encurtados pela Assembleia, directa ou
indirectamente (prescrevendo a entrada em vigor de qualquer diploma ou de qualquer norma antes do seu
decurso), veto por inconstitucionalidade — requerendo ao Tribunal Constitucional a apreciagdo preventiva
da constitucionalidade de qualquer norma do decreto da Assembleia [art. 134°, alinea g); art. 136°,n° 5;

art. 278° n° 1] — ou veto politico (art. 136°, n° 1).

Promulgagio vedada ou condicionada é desde 1989, a de decreto enviado «para promulgagiao como lei
organica» (art. 278° n°® 4): Presidente da Republica ndo o pode promulgar sem que decorram 8 dias ap6s a
sua recep¢ao (art. 278°% n° 7), visto que quanto a tais decretos, a fiscalizacdo preventiva pode ser pedida ndo
s6 pelo proprio Presidente mas também pelo Primeiro-Ministro ou por um quinto dos Deputados a

Assembleia da Republica em efectividade de fungées (art. 278°, n° 4).

Promulgagio temporalmente vedada é a de diploma submetida a fiscalizacio preventiva antes de o
Tribunal Constitucional se pronunciar (art. 278° n° 7, 2°* parte, aplicavel em geral e ndo s6 quanto as leis
orginicas).

Promulgagio vedada, di-se em trés hipoteses ligadas a fiscalizagio preventiva:

1°-Quando o Tribunal Constitucional se pronuncia pela inconstitucionalidade de qualquer norma, devendo o

Presidente da Republica devolver o diploma a Assembleia (art. 279°, n° 1);

2° - Quando sendo o diploma entio submetido a nova deliberagao nao logre atingir a seu favor a maioria de
2/3 dos Deputados presentes desde que supetior a maiotia absoluta dos Deputados em efectividade de

func¢oes (art. 279°, n° 4);

3° - Quando o diploma seja confirmado por essa maioria e o Presidente ndo o promulgue em certo prazo.
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Promulgagio obrigatéria ¢ quer a das leis de revisdo (art. 286°, n° 3), quer a das leis, verificadas certas
vicissitudes:

1° - Passados os prazos constitucionais para o veto sem que este tenha sido exercido;

2° - Quando exercido veto politico, o diploma venha a ser confirmado pela maioria constitucionalmente

estipulada (art. 136°, n°s 2 e 3).

Se promulgacio tem por funcido primaria a qualificacio de um acto frente aos tipos constitucionais de acto e
sem a votac¢do na especialidade de qualquer artigo, nimero ou alinea do projecto ou proposta de lei em causa
tal artigo numero ou alinea ¢ juridicamente inexistente por natureza, entdo a Constituicio impede a
promulgacio de um diploma em tais condi¢oes (principio ale para quaisquer outras votagdes no Parlamento,
tendo em conta as regras respeitantes as diversas maiorias constitucionalmente exigidas (art. 117°; art. 168°;

art. 284° ou art. 286°).

Daqui resulta necessidade do Presidente da Republica receber da Assembleia todos os elementos
indispensaveis a verificacio do cumprimento das normas procedimentais.
Sob pena de se frustrar a sua fun¢do de acertamento, quase notarial, ele tem o poder e o dever de os exigir —

como tem o poder e dever de ndo promulgar diplomas juridicamente inexistentes.

Tais elementos constardo do Didrio da Assembleia da Repiiblica, relato auténtico exacto e completo de todas as
reunides da Assembleia.
Como os prazos para promulgar sio bastante curtos:

o 20 dias no caso de aprovacio de lei ordinaria

o 8dias no caso de confirmagio ou de aprovagao de lei constitucional.

Se se nio dispuser ainda do Diario parece que competira ao Presidente do Parlamento enviar, conjuntamente
com o diploma a promulgar, os textos suceddneos (projectos de acta) que sob sua responsabilidade, possam

dar fiel conta dos resultados das vota¢Ges.

A alternativa consistitia em o Presidente da Assembleia apenas poder remeter para promulgacio os
decretos aprovados depois de aprovadas também as actas das reunides correspondentes, o que — aquando dos

petiodos de interrupgdo dos trabalhos parlamentares — acarretaria um excessivo atraso.

“Sendo a promulgagdo acto de qualificacdo, significa que o Presidente da Repiblica pode conferir ao decreto uma gualificagio
diversa da proveniente do Parlamento?
Pode o Presidente da Repiiblica qualificar como lei constitucional um decreto enviado para promulgagio como lei ordindria on

vice-versa on qualificar como lei, simplesmente, um decreto recebido sob o nome de lei organica?”
Segundo o Professor Jorge Miranda, ¢ de entender que nio.

Ao Presidente da Republica compete verificar se este ou aquele acto em concreto corresponde ao tipo ou

subtipo pretendido.
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Nio lhe compete estabelecer de forma positiva a qualificacio ou uma nova qualificagdo — isso redundaria em

arrogar-se uma parcela do préprio poder de decisio legislativa.

Presidente da Republica subsume para reconhecer a integracio do acto no tipo constitucional e pode recusar
a qualificagdo, em caso de impossibilidade de integracdo, devolvendo o diploma a Assembleia (sem que isso

signifique veto).

Trata-se de um corolario do principio da separacio de poderes que também se manifesta na proibicdao de

promulgacao ou veto parcial.

Presidente da Republica ndo pode destacar estes ou aqueles preceitos do decreto da Assembleia (o
mesmo vale quando recebe decreto do Governo) para efeito de promulgacio ou de veto.

Promulga ou veta o diploma 7 fotum, ainda que a sua tomada de posicio se funde na apreciacdo que faca de
tais preceitos.

Note-se que quando obrigatdria a promulgagio nio deixa de ser acto eminentemente politico.

Ela envolve sempre mais ou menos co-responsabilizacio politica — no limite o Presidente da Republica
pode renunciar ao cargo (art. 131° e art. 123°, n° 2 da CRP — a escolha do dia em concreto para cla
proceder pode nio ser indiferente politicamente ou projectar-se de uma forma ou de outra nas situacGes da

vida pretendidas regular pelo legislador.

81. A votagdo

Instituto do referendo vinculativo nacional (art. 115° da CRP) nio pode deixar de ter directas implicagdes no

tocante a promulgagio e ao veto.

Pode o Presidente da Repriblica (on deve) recusar a promulgacio de lei contra o resultado de nm referendo — seja lei feita antes da
renovagao da Assembleia da Repriblica, seja mesmo lei feita imediatamente a seguir a referendo?
Inversamente, pode o Presidente recusar a promulgagio de lei feita na sequéncia on em obediéncia a tal resultado?

Serd a promulgacao vedada ali e obrigatéria aqui?

No primeiro caso, ndo se antolha possivel o pedido de aprecia¢do preventiva do Tribunal Constitucional,
porque a fiscalizagdo preventiva reporta-se s6 a inconstitucionalidade e a contradigdo entre lei e resultado de
referendo néo equivale a inconstitucionalidade.

Ja uma necessaria recusa de promulgacdo se afigura bem consonante com o escopo do instituto, embora falte

expressa combinag¢do constitucional.

Na hipotese de correspondéncia entre o resultado do referendo e a lei aprovada pela Assembleia da
Republica, seria descabido que depois de duas reiteradas vontades do povo no mesmo sentido — primeiro
directamente e depois por intermédio dos seus representantes — o Presidente pudesse ainda exercer veto

politico.
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E o mesmo se diga quanto a fiscalizacdo preventiva, uma vez que ja tera havido fiscalizacdo preventiva da
constitucionalidade e da legalidade da proposta de referendo [art. 115°, n° 8, e art. 223°, n° 2, alinea f)].
Apenas aquilo em que a lei esteja para além do conteudo dessa proposta é que podera haver veto politico ou
fiscalizacdo preventiva.

No resto, a promulgacio deve ter-se por obrigatéria e é isso que diz, precisamente, o art. 242°, da Lei n® 15-

A/98 (lei organica do regime do referendo).

87. Veto por inconstitucionalidade e veto politico

Veto juridico e veto politico aparecem bem delimitados, sem que possam sobrepor-se.
Tém de comum assentarem numa decisdo politica — por natureza livre — do Presidente.

Distinguem-se pela estrutura e pelo regime juridico.

Primeiro apenas pode fundar-se em inconstitucionalidade, ao invés do que sucede com a fiscalizagdo
sucessiva (art. 280° e art. 281°), a Constitui¢do sé prevé fiscalizagdo preventiva da constitucionalidade [art.
134°, alinea g), art. 278, n°s 1 e 4], nio de legalidade (de conformidade com leis de valor reforgado stricto
sensu, ou em sentido sui generis, com normas de Direito internacional).

Sistema de fiscalizagdo preventiva fica circunscrito — até para poder funcionar — aos diplomas mais elevados

da ordem juridica e aos vicios mais graves, aos de inconstitucionalidade.

Quanto ao segundo tipo de veto embora nenhum preceito constitucional ou regimental empregue o adjectivo
politico, ele nao pode fundar-se em razoes juridicas.

S6 pode, por 6bvia contraposicio com o primeiro, radicar em razdes politicas, sejam elas quais forem
(interesse publico, conveniéncia para o Pais, bem comum).

Nem o seu regime com possibilidade de imposicio da promulgacio apés confirmagio, se ajustaria a garantia

da legalidade.

acarretaria uma fraude a ituicao a utilizaca Vi juridic a anspa ivaco
Se rretaria uma fraude a Constituicio tilizacado do veto juridico por nio transparentes motivacoes
politicas, também seria um desvio ou um erro a invoca¢io de principios de legalidade para justificar o veto

politico.

Veto por inconstitucionalidade precede o veto politico, porque a questio juridica é necessariamente prévia em
relagdo a questdo politica (ndo impede que desencadeado o processo de veto politico, possa sobrevir uma

questdo juridica — mas diversa da que, primeiro, fora ou poderia ter sido suscitada).
A ratio do art. 136° n° 1 além da necessidade de evitar que o Tribunal Constitucional seja arrastado para a
eventual conflitualidade emergente do veto politico e da ulterior segunda deliberacio da Assembleia da

Republica.

Prazo para ser requerida a apreciagdo preventiva é de oito dias a contar da data da recepgdo do diploma (art.

278°, n° 1) e a iniciativa nio preclude, o veto politico: no caso de o Tribunal Constitucional ndo se pronunciar

125



Direito Constitucional II — Hugo H. Aragjo

pela inconstitucionalidade, o Presidente da Republica pode ainda exercer o veto, solicitando nova deliberagdo

parlamentar.

O exercicio do veto politico preclude a iniciativa de fiscalizacdo preventiva.
Uma vez concretizado ainda que antes de decorridos aqueles primeiros oito dias, ja o Tribunal ndo pode ser

chamado a emitir o seu juizo.

Exercicio do veto ndo depende do funcionamento efectivo da Assembleia, nem de vicissitudes que a afectem
(o termo da legislatura ou dissolucio).

Importa é o respeito dos prazos constitucionais.

Entre os diplomas de cujas normas pode ser requerida a fiscalizagdo preventiva ou relativamente aos quais
pode ser exercido veto politico incluem-se os estatutos ou as alteragdes aos estatutos das regides autbnomas

aprovados pela Assembleia da republica por iniciativa das respectivas Assembleias Legislativas (art. 226°).

Se o Tribunal Constitucional se pronunciar pela inconstitucionalidade ou se o Presidente da Republica emitir
veto politico, devera o diploma ser devolvido a Assembleia Legislativa regional para apreciacdo e emissio de
parecer, como sucede na hipétese de rejei¢do ou de introducio de alteragdes (art. 226°, n° 2).

Ha analogia de situacGes: como em consequéncia do veto, por inconstitucionalidade ou politico o diploma
podera vir a ser modificado ou nem sequer ter seguimento, justifica-se uma nova interven¢ao do 6rgao autor

da proposta.

Nos casos em que a Constituicio ou a lei apelem a formas de democracia participativa — participa¢do das
organizacoes representativas de trabalhadores na legislacao do trabalho [art. 54°, n° 5, alinea d) e art. 56°, n° 2,
alinea a)] ou do Conselho Econémico e Social nos planos (art. 92°, n® 1) — ndo se vislumbra nenhuma
obrigacio juridica de aguardar por novo parecer.

Elementos colhidos no primeiro momento podem considerar-se suficientes para o parlamento voltar a

deliberar.

Como ha promulgacio vedada também ha veto politico vedado: acontece ainda relativamente as leis
organicas logo a seguir 4 recepgao dos respectivos decretos pelo Presidente da Republica.

Primeiro-Ministro ¢ um quinto dos Deputados 4 Assembleia da Republica tém, a contar da comunicagio do
Presidente da Assembleia da Republica de que enviou o correspondente decreto ao Presidente da Republica,
o prazo de oito dias para requerer sua fiscalizagdo preventiva (art. 278°, n® 6).

Como nio faria sentido que o Parlamento pudesse voltar a deliberar sobre matéria estando a decorrer
(podendo vir a estar a decorrer) a apreciagao do diploma pelo Tribunal Constitucional, nesse periodo fica o
Presidente da Republica inibido de exercer o veto politico — nio significa que disponha de um acréscimo de

oito dias para promulgar ou vetar.
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88. As opgdes do Parlamento

Requerida a fiscalizacdo preventiva e tendo-se o Tribunal Constitucional pronunciando pela
inconstitucionalidade de qualquer norma do diploma, o decreto da Assembleia ndo pode ser promulgado e é-

lhe devolvido pelo Presidente da Republica (art. 279°, n°® 1).

Prazo para a devolugao deve ser um prazo razoavel correspondente no maximo, ao decurso do tempo até a

publicacio da decisio do Tribunal.
Recebido o diploma Assembleia da Republica tem varias possibilidades.
Nada fazer. Aqui o procedimento legislativo extinguir-se-a.

Expurgar a norma considerada inconstitucional pelo Tribunal Constitucional. Aqui o Presidente da
Republica podera depois ainda exercer o veto politico no prazo constitucional (senio, transcorrido este prazo,

tera de promulgar).

Confirmar o diploma. Se confirmar o diploma o Presidente da Republica terd a faculdade de promulgar ou

nao promulgar.

Reformulé-lo. Se reformular o diploma podera o Presidente da Republica requerer a apreciagdo preventiva
da constitucionalidade de qualquer das suas normas (art. 279°, n°® 3) — seja de novas normas seja de normas
preexistentes porventura deslocadas ou alteradas no seu sentido por outras normas — ou exercer 0 veto

politico (tudo se passando como se fosse um novo diploma).

Se o Tribunal Constitucional se ndo pronunciar pela inconstitucionalidade o Presidente da Republica dispora
ainda de um prazo de vinte dias para optar entre a promulgacio e o veto politico (art. 136°, n°® 1).

Se nio exercer este somente, podera e devera fazer uma coisa: promulgar.

Havendo veto politico, o Parlamento, tem por seu turno ao seu alcance trés caminhos:
o Nada fazer;
o  Confirmar o diploma;

o Reformuli-lo.

Artigo 136° ao contrario do art. 279°, n°® 3 nido prever a reformulacio a sua possibilidade decorre da
natureza das coisas e das razoes de economia juridica.

Se a Assembleia pode confirmar o decreto vetado, por que nio hia-de poder altera-lo?
Ocorrendo reformulagido, estar-se-a também diante de um novo diploma e abrir-se-4 outro processo de

promulgacio e de eventual veto — juridico e/ou politico (art. 171°, n° 2, do Regimento da Assembleia da

Republica).
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Em ambos os casos se o decreto for rejeitado ou se for aprovado sem maioria qualificada e sem alteracdes

entender-se-4 afastado para todos os efeitos.

A diferenga de maiorias constitucionais exigidas para a confirmagdo no veto por inconstitucionalidade e

no veto politico:

Veto por inconstitucionalidade — maioria de dois tercos dos Deputados presentes, desde que superior a

maioria absoluta dos Deputados em efectividade de funcGes (art. 279°, n° 2, 27 parte);
Veto politico — em geral, maioria absoluta dos Deputados em efectividade de fungoes (art. 136°, n°® 2) e
quanto a certas matérias mais sensfveis politicamente, maioria de dois ter¢os dos Deputados presentes, desde

que superior a maioria absoluta dos Deputados em efectividade de fungées (art. 136°, n® 3).

Decretos que reclamam esta maioria agravada (conferem caracter de veto qualificado aqui ao veto politico)

sdo:
o Decretos que revistam a forma de lei organica (art. 136°, n° 1, 1* parte);
o  Dectetos que respeitem a relagGes externas a limites entre os sectores de propriedade de meios de
producio e a elei¢bes para 6rgaos constitucionais nao sujeitas ao regime das leis organicas (art. 136°,

n° 3, 2* parte).

o Por coeréncia do sistema os demais decretos que caregam de aprovagao por maioria qualificada (art.

168° n°s 5 e 6; art. 296°, n° 1).

89. A segunda deliberacio pela Assembleia da Republica

Exercido veto pelo Presidente da Republica, a Assembleia da Republica nao fica obrigada a deliberar de novo.
Pode fazé-lo ou nio; e pode fazé-lo, a contar do décimo quinto dia posterior ao da recep¢ido do decreto
devolvido ou da mensagem de fundamentagao do veto politico, por iniciativa do Presidente da Assembleia ou

a requerimento de um décimo dos Deputados (art. 170°, n° 1; art. 172°, n° 1 do Regimento).

Se sessdo legislativa terminar ou se a Assembleia for dissolvida, nada impedird que a Assembleia na nova
sessdo legislativa ou a Assembleia a eleger venha a deliberar sobre o diploma vetado, sem necessidade de
reabertura do processo legislativo desde o inicio.

Resulta de um duplo principio de continuidade do 6rgao e de economia juridica e da prépria letra do artigo
167°, n°s 5, 6 e 7, da Constituigdo (apenas comina a caducidade de projectos e propostas de lei, e nio de

decretos).
Regimento da Assembleia da Republica versa sobre a segunda deliberacio em termos restritivos s6 prevendo

a votagdo na generalidade para confirmacio ou (veto por inconstitucionalidade) para expurgo das normas

consideradas inconstitucionais (art. 170° e 172°).
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Deve integrar-se de modo a ndo excluir o poder de reformulagéo e a votacdo na generalidade por maioria ndo
qualificada.
Esse tem sido o sentido da pratica e da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional.

Cabe distinguir:

a) Aprovagiao na generalidade for por maioria qualificada (art. 136°, ou art. 279° da Constitui¢io
conforme os casos) ¢ se¢ nido forem aprovadas propostas de alteracio o decreto entender-se-a

confirmado com os inerentes efeitos;

b) Aprovacdo nao for por maioria qualificada e se ndo forem aprovadas propostas de alteracdo, o

decreto entender-se-a rejeitado (e ao Presidente da Republica estara vedado promulga-lo);

c) Decreto for aprovado por qualquer maioria e se forem aprovadas propostas de alteragdo, o decreto

considerar-se-a reformulado.

A nio ser deste modo, mesmo que a maioria parlamentar estivesse disposta a reformular o diploma de acordo
com as objec¢oes do Presidente da Republica, estaria impedida de fazé-lo se por qualquer motivo, nio
obtivesse a maioria qualificada exigivel para a confirmagio.

O que tem de se supor e exigir é que as modificacdes — quer quanto as normas objecto especifico do veto
presidencial, quer as correspondentes a novas normas — sejam substanciais, sob pena de fraude a

Constitui¢o.

90. Os efeitos da confirmagio

Caso de veto por inconstitucionalidade, se a Assembleia confirmar o decreto pela maioria qualificada
prescrita, o Presidente da Republica nio ficara obrigado a promulgar, podera promulgar.

Promulgacio ¢ livre e leva consigo um sentido de sanc¢do: como a vontade da Assembleia da Republica,
mesmo reiterada e reforcada em maioria qualificada, ndo consegue sé por si ultrapassar a prontncia do
Tribunal Constitucional, o acto do Presidente da Republica promulgando é algo que acresce, que traz um

elemento novo, que vale em termos positivos.

Caso de veto politico, ha um dever de promulgar.

Compreende-se a luz de principios basicos do sistema constitucional, as razées de diferenga.

No veto juridico, em caso de confirmac¢do ha apenas uma faculdade de promulgacio, porque nem o 6érgio
legislativo deve prevalecer sobre o juizo de inconstitucionalidade, nem o Tribunal Constitucional sobre o
Parlamento democraticamente legitimado.

Esta faculdade antolha-se uma solucdo de equilibrio, assente na prépria ideia de Estado de Direito
democratico [preAmbulo e art. 2° e 9°, alinea b), da Lei Fundamental], daquele regime que procura a

harmonia ou a sintese dialéctica das regras da maioria e da sujei¢ao ao Direito.
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No veto politico, a Assembleia, deliberando por maioria qualificada, impde ao Presidente a necessidade de
promulgar, porque o que estd em causa ¢ s6 o mérito da lei e o 6rgao legislativo deve ter nesse ponto a
palavra decisiva.

Assim o postula o principio da separa¢io de poderes naquilo de essencial em que subsiste.
O que acontece se o Presidente da Republica nao promulga, quando esta obrigado a promulgar.

Constitui¢do de 1976 — assim como nao preveé veto tacito e impede pela regulamentacio do art. 136°, veto de
bolso (pocket veto) — nao admite promulgagao tacita, ao contrario do que estabelece, salvo termo da sessio
legislativa, a Constitui¢io dos Estados Unidos (art. 1°, seccdo VII, n® 2), e ao contrario do que estabelecia, a
Constitui¢do de 1911 (art. 3°).

Tao pouco preve a substituicdo do Presidente por qualquer outro 6rgao.

Promulgacio ¢ necessariamente expressa e tem de ser o Presidente da Republica, e s6 ele a promulgar.

Nem seria de conceber a possibilidade de a Assembleia se reunir ao fim do prazo constitucional para deliberar
de novo, para reiterar a confirmacdo do decreto ou para o reiterar.

Tal pressuporia duas coisas que a Constitui¢do, precisa e liminarmente, exclui:

- ou presumir-se pelo simples decurso do tempo, que o Presidente recusa a promulgagio, veta;

- ter a Assembleia o poder de numa terceira deliberacdo, revogar ou modificar aquilo que por duas vezes,

tivesse aprovado.

A omissdao do Presidente da Republica nio promulgando ¢ inconstitucional, a despeito de a Constitui¢do ndo
estipular nem o seu suprimento, nem uma fiscalizacdo juridica especifica e muito menos a tipificar como
crime.

Tudo estd no regular funcionamento das instituices a luz do principio da interdependéncia dos 6rgios de

soberania (art. 111°, n°® 1).

Na hipétese de veto por inconstitucionalidade e de confirmacio do decreto pela Assembleia da Republica

pela maioria do art. 279°, n°® 3, e podendo o Presidente promulgar havera algum prazo patra a promulgacio?

Sob pena de se gerar inseguranga juridica e de se conferir ao Presidente um poder exorbitante, tem de se
supor que o prazo razoavel para o Presidente entio decidir se promulga ou nio (se sanciona ou nao) é o
mesmo do art. 136°, n° 1 — vinte dias.

Além dele preclude-se a sua competéncia (ndo se trata de veto, veto tacito, porque o acto da Assembleia s6
por si ndo exige a oposi¢ao presidencial).

Lei que seja promulgada nestas circunstincias ¢ inconstitucional (por inconstitucionalidade organica ou

formal) e quica mesmo juridicamente inexistente.
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91. A referenda da promulgagio
Promulgacdo ndo o decreto da Assembleia da Republica esta sujeita a referenda ministerial [art. 140°, n° 1;

art. 134, alinea b) da Constituigao| e a falta de referenda determina a sua inexisténcia juridica (art. 140°, n

2).

Torna-se dificil compreender essa necessidade, tendo em conta os dados do sistema de governo.
S6 por conservantismo juridico — fenémeno que também se manifesta no campo do Direito constitucional,

talvez mais vezes do que se julga — subsiste a referenda da promulgacio de leis.

Referenda ¢ a aposicdo da assinatura de um ou mais membros do Governo junto da assinatura do Chefe do
Estado, do rei ou do Presidente da Republica, em actos deste que devam revestir forma escrita de tal sorte

que a sua falta determina invalidade, irregularidade ou ineficacia.

Corresponde ao principio de colaborag¢do entre os dois 6rgaos constitucionais na obten¢do de um resultado
prefixado, havendo quem veja af uma espécie de acto-unido ou acto-complexo.

E a sua histéria ¢ suficientemente elucidativa sobre o significado algo variavel dessa cooperagio.

Entre nés tem sido diferente a funcido da referenda, tal como diversos tém sido os actos a ela sujeitos, os

intervenientes e as consequéncias da sua falta.

Constitui¢ao de 1976 concebe o instituto como um instrumento de interdependéncia do Presidente da
Republica e do Governo.

Serve para garantir ou para a acentuar, e ndo quando o Presidente para melhor corresponder aos fins e
fungdes que o sistema politico-constitucional lhe comete, tem de agir com autonomia plena em face do
Governo (nio necessariamente, por exemplo em face de qualquer outro érgio, como a Assembleia da

Republica).

Nessa linha se situa a racionaliza¢do que consiste a adopgdo em vez da regra geral da referenda, de uma

enumerac¢ao taxativa dos actos que dela carecem (art. 140°).

A referenda ¢ livre em face dos actos especificos ou proprios do Presidente da Republica, ndo em face dos
actos integrados em processos ou procedimentos em que se inserem actos de outros 6rgaos ou que envolvem

acordo e colaboracio entre o Presidente e o Governo.

Sujeicao da promulgacdo das leis da Assembleia da Republica a referenda, e referenda sé do Primeiro-

Ministro, provoca ndo pouca perplexidade, por ser um simples resquicio da Constituicao de 1933.

Se o escopo da sujeicdo a referenda da promulgacio da lei consiste em impedir que o Presidente da Republica
promulgue como tal um diploma que nio foi efectivamente aprovado pela Assembleia (e que estaria ferido de
inexisténcia juridica), essa finalidade bem poderia lograr-se por outra via: através da assinatura necessatia do

Presidente do préprio parlamento.
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Esta via seria bem mais ajustada, porquanto evitaria uma intervencdo a posteriori do Governo sobre a

actividade legislativa da Assembleia da Republica nada conforme com os principios.

A referenda ¢ aqui sempre obrigatéria.

E obrigatéria sendo o acto do Presidente da Republica devido como se verifica com a promulgacio
obrigatoéria.

E obrigatéria em todos os demais casos, pela natureza das coisas e porque a admissibilidade de recusa seria

contraditéria com a regra da responsabilidade politica do Governo perante a Assembleia (arts. 190° e segs).

Referenda nao sé nao obrigatéria como também vedada apenas se concebe quando o decreto da Assembleia

ndo tenha atingido a maioria necessitia originariamente ou para efeito de confirmagio (art. 279°, n°® 2; art.

136° n°s 2 e 3).

Existindo ainda hoje referenda da promulgacio sio tracos fundamentais do seu regime os seguintes:

e Referenda compete ao Governo [art. 197°, alinea a)|, mas ¢ exercida apenas pelo Primeiro-

Ministro, sem interferéncia dos Ministros competentes em razdo da matéria;

e Governo ¢ o Governo em fungdes ao tempo da promulgacio e ndo um Governo anterior (ainda

que o decreto da Assembleia tenha sido aprovado estando o Governo anterior em exercicio);

e  Governo tanto pode ser um Governo na plenitude dos seus poderes como um Governo de gestdo

(art. 186°, n° 1), até por causa da relativa menor relevancia que assume a referenda da promulgacio;

e Constituicio nio consta um prazo para a referenda, ao invés do que sucede com a promulgacio,
nem se vé a possibilidade de analogia com qualquer prazo nela fixado, tera por consequéncia de ser
um prazo adequadamente curto — curtissimo — decorrente do relacionamento normal entre o

Presidente da Republica e o Governo e da urgéncia do acto a referendar.

92. Esquema do procedimento legislativo parlamentar

(Manual Tomo V)

Capitulo III — Autorizacgoes e Ratificacdoes Legislativas

§ 1°. Autorizacoes Legislativas

93. O Parlamento e as autorizacdes legislativas

Instituto das autorizagbes legislativas ou da delegacdo legislativa tem de ser apercebido tendo em conta,
simultaneamente as vicissitudes dos modos de producio das leis nos ultimos 150 anos e o principio

fundamental da fixacdo da competéncia pela norma juridica.
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Despontado ja no século XIX, tenha alcancado um incremento extraordinario independentemente dos
sistemas de governo — presidenciais e parlamentares, directoriais e semipresidenciais, e que apare¢a tanto a
partit do costume nos pafses anglo-saxénicos e na Sufca quanto em algumas das Constituigbes mais

interessantes, como a italiana, a alema, a francesa, a espanhola ou a brasileira.

As autorizagdes legislativas manifestam a superagio do exclusivo de competéncia legislativa do Parlamento.
As autoriza¢oes legislativas levam consigo o essencial do constitucionalismo e do Estado de Diteito nido s6
por apenas serem consentidas em 4reas mais ou menos circunscritas como, por estarem sujeitas a um

enquadramento mais ou menos limitativo e rigoroso.

No caso portugués, a figura tem ocupado um lugar bem modesto salvo logo a seguir a 1911 e nos dltimos
anos isso ndo significa que ate agora o Parlamento tenha sido espago privilegiado da fungio legislativa.

Isso significa que os 6rgaos do chamado Poder Executivo tém tido a possibilidade na maior parte do nosso
constitucionalismo, de fazer leis por outras formas — sejam decretos ditatoriais da monarquia liberal, sejam os
decretos-leis de urgéncia e necessidade publica da primeira fase da Constituicao de 1933 sejam os decretos-

leis posteriores a 1945 e também a 1974.

94. Natureza das autorizacdes legislativas

Matriz positiva mais geral do instituto das autorizacoes legislativas pode considerar-se no plano dos principios

o art. 111°, n° 2, da Constituicao.

Isso nio leva necessariamente a integra-lo numa tUnica categoria em que caberiam todas as delegacoes /latissino
sensu descritas no texto constitucional: além da autorizagdo legislativa (art. 165°) a delegacdo de actos
instrutérios que se nio prendam directamente com direitos fundamentais pelo juiz noutras entidades (art.
32° n° 4), a substituicdo dos Ministros pelos Secretarios de Estado na comparéncia perante as reuniGes
plenarias da Assembleia da Republica (art. 177°, n° 1), a delegacdo de poderes em Conselho de Ministros
especializados (art. 200°, n°® 2), a delegacio de fungdes sem poderes de autoridade das assembleias de
freguesia em organizacGes de moradores (art. 248° e art. 265°, n°® 2) e de certo prisma a devolugdo para a

comissdo especializada da votagdo de leis na especialidade (art. 168°, n° 3).

A circunstincia de o art. 111°, n°® 2 aludir a «delegagio» ndo determina ou permite assimilar a autotiza¢io
legislativa a tipica delega¢do de poderes nascida no Direito administrativo.
Se ha elementos de contacto nem por isso as finalidades e os interesses em jogo nos dois institutos — em

correspondéncia com a légica inerente aos dois sectores da ordem juridica a que pertencem — coincidem.

Nenhuma das concepgbes classicas propostas pelos administrativistas - a da transferéncia de poderes, a da
autorizacdo ou a do mandato e a da substituicio — se revela adequada a explicar o fenémeno das autorizacGes
legislativas.

A sua construcio juridica tem de promover-se na especifica perspectiva constitucional da divisio de poderes

e da colaboracio dos érgios de soberania.
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Nio ha transferéncia ou alienacdo de poderes.

A Assembleia da Republica, votando a autoriza¢do, nao cede faculdades atribuidas pela Constitui¢do, nem
renuncia ao seu exercicio.

Apenas chama o Governo a também exercé-las.

Titularidade e o exercicio — em Direito publico — continuam na Camara, mas o Governo vai participar duma e

doutro por virtude da lei de autorizagao.

T30 pouco a autorizacio legislativa se traduz numa imposicdao ao Governo para legislar.
Por sua iniciativa o Governo recebe um poder nao um dever.
Orgao de soberania distinto do Parlamento, exercera esse poder, com a liberdade inerente 4 funcio legislativa

querendo aproveita-la ndo é obrigado a usa-la em toda a sua extensdo.

Ao legislar precedendo autorizagio o Governo exerce uma competéncia sua, ndo exerce uma competéncia
alheia (uma competéncia alheia em nome proprio), nio é um mandatirio do Patlamento (um representante
do Parlamento para esse fim).

Nio se trata de um poder que o Governo ja possuisse, um poder como qualquer outro, um poder equivalente
a0 de fazer decretos-leis simplesmente: Constitui¢io distingue com toda a nitidez [alineas a) e b) do n° 1 do
art. 198°].

No ambito complexo da Constituicdo e da lei de autorizagdo que esse poder do Governo surge — e que surge

como poder, por consequéncia, condicionado, detivado e mediato.

Norma de reserva relativa significa isto: no planeamento constitucional dos érgaos, ha um, a Assembleia,
considerado mais idoneo para regular certa matéria, mas que se admite que esse 6rgio, por sua vez, quando e
como entender possa abrir-se a colaboragdo de outro 6rgiao, o Governo, na regulamenta¢do da mesma
matéria.

Autorizacio legislativa ndo equivale a inverter a competéncia passando-a para o Governo no assunto e na
circunstancia em causa, equivale a alargar o seu ambito subjectivo, dentro da elasticidade criada pela

Constitui¢ao.

O que se diz acerca do Governo vale para as Assembleias Legislativas regionais.

A lei de autorizac¢do nio se reconduz a lei meramente formal.
Ela possui o contetido correspondente ao sentido a que fica adstrito o ulterior decreto-lei (art. 112°, n® 2 e

art. 165°, n° 2).

Nio se trata sé de ma vicissitude de competéncia trata-se também de acto que se manifesta na dinamica
global do ordenamento.

E embora nao atinja sé por si os cidadaos, nem regule as situagdes da via os seus efeitos ndo sio apenas
instrumentais, sdo efeitos substantivos, até porque a funcdo do sentido ndo se esgota com a emanacio do

decreto-lei autorizado, perdura como parametro da validade deste.
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95. Regime das autorizagdes legislativas

Autorizacdo legislativa incide sobre o objecto individualizado, com sentido prefixado, por certo tempo de
utilizagdo unica quanto a cada matéria.
Parece mesmo plausivel em face do principio preferencial constante da Constituicao, que a Assembleia s6 a

deva conceber, quando ela ndo possa fazer por si a lei e esta seja necessaria.

Qualquer autorizacio legislativa esta sujeita a quatro ordens de limites:
e  Limites substanciais;
e  Limites formais;

e  Limites temporais.

Decorrem da prépria légica do instituto.

Limites incidem sobre a lei e sobre o decreto-lei autorizado.

Limites substanciais:

e 56 pode haver autoriza¢oes legislativas sobre matérias do art. 165°, ndo sobre quaisquer outras
matérias de competéncia legislativa (art. 161° e art. 164°) ou nao legislativa da Assembleia da

Republica [art. 161°, alinea i), art. 165° e art. 166°];

e  S6 pode haver autorizagGes legislativas sobre estas ou aquelas matérias do art. 165°, ndo sobre todas

as suas matérias ou alineas:

e Alei de autorizagio tem de definir tanto o objecto como a extensio da autorizacio, autorizacGes em

branco ou globais subverteriam a distribui¢do constitucional de competéncias;

e A cada matéria objecto de autorizagio ndo pode corresponder mais que um acto legislativo do
Governo ou da Assembleia Legislativa (art. 165°, n°® 3) e por conseguinte, durante o periodo da
autorizagdo ndo pode haver dois decretos-leis ou decretos legislativos regionais sobre a mesma

matéria (nem que seja para o segundo revogar o primeiro).

Havendo veto politico ou por inconstitucionalidade, poderi o Governo formular novo decreto-lez sobre a mesma matéria?

Parece evidente que sim, pois a autorizagio legislativa s6 deve considerar-se «utilizada» quando em virtude

dela se tenha verificado um acto legislativo que altere a ordem juridica e tenha efeitos eternos.
Limite substantivo especialissimo ¢ ainda a prescri¢do de sentido.
Lei de autorizacdo tem de definir o sentido da autorizagio, ou seja o objectivo e o critério da disciplina

legislativa a estabelecer, a condensa¢io dos principios ou a orientacdo fundamental a seguir pelo decreto-lei

ou pelo decreto legislativo a emitir de seguida.
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O sentido ¢é o limite interno da autorizacio legislativa — limite tanto para o Parlamento como para o

destinatario e elemento prospectivo para cidadios em geral.

Limites formais ou procedimentais:

Autorizagdo legislativa tem de ser explicita e autébnoma tem de constar de uma lei de autorizagio,

com a sua peculiar tramitacao;

Acto autorizado tem de revestir a forma de decreto-lei ou de decreto legislativo regional [art. 198°,

n° 1, alinea b)], nunca a de decreto regulamentar;

Acto autorizado tem de se reportar a determinada lei de autorizagdo, expressamente invocada (art.

198°, n° 3).

Limites subjectivos:

S6 pode haver autorizagio legislativa da Assembleia da Republica ao Governo ou a Assembleia

Legislativa, ndo a qualquer outro 6rgio ou entre quaisquer outros 6rgaos;

Autorizagdo legislativa — pela gravidade da vicissitude de competéncia que provoca — sé pode ser
concedida por uma Assembleia na plenitude de funcdes ndo por uma Assembleia dissolvida (art.

172°);

Nao pode ser exercida e pedida por um Governo demitido (art. 195°), nem por uma Assembleia

Legislativa dissolvida (art. 227°, n° 3);

Autorizacio legislativa implica uma relacio fiduciaria entre a Assembleia e o Governo, porque este é
politicamente responsavel perante aquela (art. 190° e art. 191°), da-se intuitu personae, é de certa
Assembleia a certo Governo. Por isso ndo apenas cessa com o termo da legislatura, a dissolucdo e a

demissdo como nao se transmite ou renova automaticamente com a nomeacio de novo Governo;

O Governo ou a Assembleia Legislativa ndo pode autorizar outro 6rgio a servir-se da autorizagio

legislativa, porque ndo ha subdelegacdo sendo quando a norma a preve (Delegatus non potest delegare).

Limites temporais:

Autorizagdo legislativa ndo pode ser para todo o tempo ou por tempo indeterminado, sob pena de
se destruir a regra da reserva de competéncia, tem de ser a termo certo final, e ndo para esta ou

aquela circunstancia ou sob condi¢io;
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e Autorizagio tem de ser pelo mesmo motivo, por um tempo relativamente curto, pelo tempo
adequado e necessario (ndo, por exemplo, por toda a duracio da legislatura), e se esse tempo nio for

suficiente, podera ser prorrogada (art. 165°, n° 2, in fine) por meio de nova lei;

e Nao ha autorizagGes legislativas retroactivas — pela natureza das coisas autorizagio é para futuro e s6
assim pode o Parlamento definir o seu sentido e a sua duracio, tal como s6 assim se compreende a

caducidade com a demissao do Governo (art. 165°, n°s 2 e 4).

A lei de autorizagio ndo observando os limites a que se encontra adstrita serd inconstitucional —

inconstitucionalidade organica formal ou material, consoante as hipéteses.

Inconstitucionalidade orgénica — preteri¢io de limites substantivos, subjectivos e temporais;
Inconstitucionalidade formal — pretericdo de limites formais;

Inconstitucionalidade material — desvio do poder legislativo, na falta ou insuficiéncia de sentido.
Decreto-lei ou decreto legislativo autorizado que entdo for emanado serd também inconstitucional.

Acto autorizado exceder a autorizagdo, quanto ao objecto, ou quanto ao tempo serd organicamente
inconstitucional.

Destespeitando os seus limites formais, sera formalmente inconstitucional.

Se o seu sentido contradisser o da lei de autorizacio sera ilegal — ilegalidade material — e ndo inconstitucional,
como decorre do art. 112°, n® 2, sendo hoje irrecusavel o poder do Tribunal Constitucional de apreciar a

ilegalidade como desconformidade com «lei de valor reforcado» [art. 280°, n° 1, alinea a), e 281°, n°1, alinea

b)].

Nao ha dificuldades ao termo inicial: nenhum decreto-lei ou decreto legislativo regional autorizado pode ser
emitido antes de ser publicada e de entrar em vigor a lei de autorizagio.
Problemas delicados surgem quanto a autorizac¢do legislativa ao Governo a respeito do termo final, a respeito

de saber até quando pode ser validamente aproveitado uma autorizagao legislativa.

Dia da publicac¢io nio pode ser tido em conta a publicagdo nio integra o procedimento legislativo.
Deveria ser o da aprovagio em Conselho de Ministros, mas a sua pratica muito irregular e o défice de
publicidade envolveriam o risco de manipulac¢io de datas.

E menos poderia ser por entio tudo depender do Presidente da Republica, o dia da promulgacio.

Propendemos para o dia da recep¢io do decreto-lei na Presidéncia da Republica, por se verificar af o enlace
da intervencdo dos dois 6rgios — Governo e Presidente — e por razoes pragmaticas de objectividade, é certo
que essa data nao aparece depois no diploma a publicar, mas através dos servicos da Presidéncia da Republica
pode ser determinada com rigor.

Por conseguinte se nesse dia ainda nao tiver decorrido o tempo da autorizagdo, o decreto — lei sera valido,

sendo padecera de inconstitucionalidade.
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O Governo devera ter o maximo cuidado com os prazos porque em caso de veto politico ou por
inconstitucionalidade apenas podera substituir o diploma por outro se ainda o puder enviar a tempo ao

Presidente da Republica para promulgacao.

A prioridade da reserva de competéncia legislativa do Parlamento prendem-se trés importantes corolarios.

Primeiro lugar esgotada ou cessada a autorizacio (por ter sido utilizada ou por ter caducado por qualquer das
causas do art. 165° n° 4), volta a Assembleia e s6 ela, a poder dispor livremente sobre a matéria de decretos-

leis autorizados.

Segundo lugar pode a Assembleia interpretar, modificar, suspender ou revogar, no todo ou em parte a lei de
autorizacdo, quando ainda esteja em vigor.

Se tal acontecer nao ficard s6 por isso prejudicado, o decreto-lei autorizado.

Se o proprio sentido vier a ser alterado necessariamente o dectreto-lei que com ele se tornar desconforme,
ficara nessa medida inquinado de ilegalidade superveniente — pois que o decreto-lei autorizado tem de se

subordinar constantemente ao sentido da autorizagio (sentido actual).

Terceiro lugar, no nosso Dt constitucional nio estd mesmo o Patlamento inibido de legislar, na vigéncia da
autorizacio, sobre matérias seu objecto sem necessidade de qualquer avocag¢io de competéncia.

Nao esta impedido de interpretar ou modificar o decreto-lei ou decreto legislativo autorizado em processo
legislativo ou em processo de apreciacio (art. 169°, n° 2).

Tudo dependera do alcance e da extensio das normas que fizer: em principio (no limite) sera de entender que
ficara entdo tacitamente revogada a autorizacio legislativa (quanto a certo segmento de matéria ndo estando

esgotada).

96. Autorizagdes legislativas orgamentais

Temos vindo a tratar das autoriza¢oes legislativas em geral.

Olhemos a parte uma categoria especial de autorizagoes legislativas: as autorizagdes legislativas or¢amentais.

Desde ha muito as leis orgamentais portuguesas vém inserindo autorizagdes legislativas (disposigGes que se
assemelham a autorizagdes legislativas) concernentes a impostos ou em moldes mais amplos, ao tratamento

tributario de matérias e actividades econémicas e sociais.

A partir de 1980 passou a formular-se uma norma de caracter geral preliminar a tais disposi¢oes (agrupadas
sob a rubrica de «Medidas Fiscais» ou de «Sistema Fiscal»), mais ou menos nestes termos: «Daurante 0 ano de... o
Governo ¢ antorizado a cobrar as contribuigies e impostos constantes dos Cddigos e demais legislagio tributdria, com as

subsequentes alteragies introduzidas nos artigos seguintes».

Estas autorizacdes legislativas oferecem a vista desarmada, duas notas peculiates:
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e O seu caracter instrumental ou subordinado, a sua incorporagdo nas leis orcamentais, com todas as

consequéncias sistematicas que tal implica, em vez de constituirem leis auténomas;

e A nio indicagio ex professo de um prazo para a sua utilizagao.

O problema que se colocava até 1989 consistia em saber se eram conformes ou niao com a Constituicio por

nio se divisar, também, a vista desarmada, uma credencial dela directamente derivada.

97. O regime das autorizagdes legislativas orcamentais

Regime das autorizacdes legislativas orgamentais ha-de ser construido na base dos interesses publicos

determinantes da especificidade da propria lei orgamental.

Segundo artigo 165°, n° 5, as autoriza¢bes concedidas ao Governo na lei do orgamento observam o disposto
nesse preceito e, quando incidam sobre matéria fiscal, s6 caducam no termo do ano econémico a que
respeitam.

Ao contrario do que 2 primis poderia parecer, nao ha somente particularidades no dominio da vigéncia.

Regime das autorizagoes legislativas or¢amentais distingue-se por:

Quanto ao objecto:

e Norma constitucional consente autoriza¢Ges legislativas na lei de aprovagio do or¢amento nio sé
sobre matérias tributirias mas também sobre outras matérias de reserva relativa, com directa ou
indirecta repercussio econémico-financeira, mas s6 as autorizagbes sobre matérias tributdrias

beneficiam do regime especial nela prevista.

e Definicio do objecto e da extensdo de cada autorizacio deve ser entendida no contexto sistematico
do or¢amento, e nessa medida podera ser menos exigente do que a do objecto e da extensido de uma

autorizac¢ao legislativa auténoma.

e  Autorizacio legislativa orgamental como qualquer outra autorizag¢io legislativa nio é de utilizagao
obrigatéria mas dificilmente podera desprender-se do ambito geral da aplicagdo e execugdo da lei

orcamental, sujeita ao controlo (politico) da prépria Assembleia (art. 107° da Constitui¢do).

e  Autorizacio legislativa or¢amental em matéria tributdria pode ser utilizada mais de uma vez — até

porque ela sé6 caduca com o termo do ano econémico.

Quanto a forma:

e  AutorizacGes legislativas orcamentais seguem a tramitacio da lei de aprovagdo do orcamento (ou da

lei de alteracdo do orcamento em execugdo) dentro da qual se inserem.
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e Iniciativa origindria ndo é reservada ao Governo (como cada autorizagdo nio da origem a uma lei
avulsa, antes corresponde a um ou mais preceitos da lei orgamental, esta especialidade tem menos

relevo no plano juridico-procedimental do que no politico).

e Assembleia ndo pode interpretar, modificar, suspender ou revogar uma autorizagdo legislativa
orcamental em matéria tributdria a nio ser por ocasido e no ambito de uma lei de alteracio do

orcamento (cuja iniciativa originaria pertence também ao Governo).

Quanto aos sujeitos:

e  Autorizagdo legislativa or¢amental em matéria fiscal é concedida independentemente da situagio e
do destino da Assembleia e do Governo em funcées ao tempo da sua votacdo nela o elemento
institucional prevalece sobre o elemento de confianca politica e — tal como a lei de aprovacio do
or¢amento a que pertence — até pode ser concedida se for caso disso por necessidade depois de

ocottrer dissolu¢do da Assembleia ou demissio do Governo.

e  Autorizacio legislativa or¢camental ndo caduca com a dissolu¢édo do Parlamento ou com a demissdo
do Governo — porque se inscreve na defini¢do legal duma politica financeira estabelecida para o ano
econémico «independentemente dos Governos que estiverem em fungdes», porque nio se trata de
autorizacdo concedida a «certo Governor, naturalmente para a «execucido do seu programa», mas de
autorizacdo destinada a dar execucdo a um programa de politica financeira, com uma duragdo

previamente fixada, estabelecido em ultimo termo pela propria Assembleia.

Quanto ao tempo:

e  Autorizagdo legislativa or¢amental tem dura¢io equivalente a vigéncia do or¢amento, a Assembleia
ndo poderia fixar-lhe uma duragido infetior ou superior, porquanto é nesse horizonte temporal que
tem de ser exetrcida e como a duracio do or¢amento é anual (art. 106°, n° 1 e art. 167°, n° 2), salvo
certos eventos previstos na lei (art. 106°, n° 2 da Constituigdo), isto significa que também a

autorizacio legislativa orcamental é de duracdo anual (art. 165°, n° 5).

§ 2°. Ratificacoes legislativas

98. Relance histérico-comparativo

Conceito de ratificagio surge em Dt® constitucional em termos algo diversos daqueles em que surge noutros
sectores juridicos e deve ser encarado a luz dos problemas préprios do sistema de governo, das relagdes entre
os 6rgios e do valor dos actos constitucionais.

Reporta-se sobretudo aos actos legislativos embora também possa interessar no dominio dos actos politicos e

dos regulamentos.

Ha ratificacio como sanacio, ratificacio como confirmacio e ratificacio como fiscalizacio.
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Ratificagdo como sanagdo — convalida-se o acto, suprindo a inconstitucionalidade ou a ilegalidade que o

inquina e tornando-o mesmo retroactivamente insusceptivel de arguicdo.

Ratificagdo como confirmacido — um 6rgio diferente daquele que pratica o acto ratificando manifesta uma

vontade de sentido idéntico, confirmando-o e se ndo se verificar até certo prazo, porventura o acto caduca.

Ratificagdo como fiscalizagdo — faz-se uma apreciagdo essencialmente ditada por razoes de oportunidade e de
conveniéncia mas que s6 afecta o acto quando de sinal contririo, e a validade ou a eficacia dele nio

dependem dessa apreciagao a qual sé pode realizar-se verificados determinados requisitos.

Encontram-se estas trés modela¢oes tipicas ao longo da evolucdo do constitucionalismo portugués com uma

ou outra especialidade, e encontram-se paralelos na vida constitucional doutros pafses.

Assimilavel a convalidagio era o fenémeno do bills de indemnidade referentes aos decretos ditatoriais da
época da Carta Constitucional, e aproximavel da ratificacio — confirmacdo a «san¢iao» dos decretos

regulamentares pelo Congresso na Constituicao de 1911 (art. 26°).

Viria a ser a Constitui¢do de 1933 que introduzitia o nomen jiris ratificacio e na sua vigéncia observar-se-iam
trés fases, correspondentes as relagbes entre Assembleia Nacional e Governo no exercicio do poder
legislativo.

Na evolucio do Direito Constitucional de 1976 é possivel e necessario distinguir variacoes de regime.

Todos os decretos-leis do Governo, salvo os publicados no exercicio da sua competéncia reservada, ficam
agora sujeitos a ratificacio (ou apreciacio) pela Assembleia da Republica (art. 169°): tal a principal diferenca

no confronto da Constituicao de 1933.

99. Os dois tipos actuais de ratificacdo

A ratificagdo surge no presente Direito Constitucional portugués sob duas feigdes bem distintas, ainda que

conexas, e com regimes outrossim diferenciados:

e Ratificagdo pelo plendrio da Assembleia da Republica da declaragio de estado de sitio ou de estado

de emergéncia que tenha sido autorizada pela Comissao Permanente (art. 138°);

e Ratificagdo pela mesma Assembleia dos decretos-leis do Governo, salvo os respeitantes a
organizacdo e ao funcionamento deste, ¢ dos decretos legislativos regionais emitidos no uso de

autorizacoes legislativas [art. 162°, alinea c) e art. 169°].

Mudangas terminolégicas ocorridas em 1997 nao afectaram a natureza dos institutos.

E continuamos a falar em ratificacio.
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Em primeiro lugar a ratificacio — agora confirmacio — da declaracdo do estado de sitio ou de emergéncia é
juridicamente necessaria, embora (ao contrario do que sucedia entre 1976 e 1982) nio esteja sujeita a prazo de

caducidade.

A apreciacio de decretos-leis e de decretos legislativos regionais nunca ¢ juridicamente necessaria.

Nenhum desses decretos carece de ratificagdo para continuar em vigor, somente ha lugar a apreciagio
produzidos certos pressupostos constitucionais, ndo ha propriamente concessio de ratificacio, o que
modificara a situagdo juridica preexistente serd ou a recusa de ratificacio (ou cessacdo de vigéncia) ou a

suspensao de execugao ou a sua eventual alteragio.

Em segundo lugar, processo de ratificagio do decreto de declaragio do estado de sitio ou de emergéncia é
desencadeado obrigatoriamente pelo Presidente da Assembleia — até podia sé-lo automaticamente — em
termos que a falta de preceito constitucional sio regulados pelo Regimento da Assembleia da Republica (art.

185°).

O processo de apreciacido de decretos-leis e de decretos legislativos regionais implica uma iniciativa a cargo de
10 Deputados (ndo um sé Deputado, como pode ser em qualquer processo legislativo) e essa iniciativa s6

pode ser exercida em certo tempo — nos trinta dias subsequentes a publica¢io.

Em terceiro lugar, tanto o decreto de declaragio do estado de sitio ou de emergéncia como a sua confirmagio
assumem certo alcance legislativo por se projectarem sobre direitos fundamentais.

Também — admitindo a sua possibilidade (quanto aos direitos, liberdades e garantias suspensos) — a ratificagdo
com emendas do decteto de declaragio.

E a concessao de ratificagio que importa.

Nem a recusa de ratificacdo de decretos-leis, nem a suspensao de execucdo possuem conteudo legislativo.

Lei apenas existe se a Assembleia alterar o decreto-lei (art. 169°, n°s 2 e 5).

Por isso a recusa de ratificacdo ou a suspensdo de execu¢do tomam a forma de resolu¢io (art. 166°, n® 5, art.
169°, n°s 2 e 4) — publicada independentemente de promulgacio (art. 169°, n°® 6) e nio depende de vacatio legis
— enquanto que a confirmac¢io (desde logo autorizagio) da declaracdo de estado de sitio ou de emergéncia
tomava, antes da reviso constitucional de 1997, a forma de lei [art. 169°, n° 3, e art. 164°, alinea m) de entdo).
Essa revisdo também aqui querendo inovar sem necessidade, veio estabelecer a mesma forma de resolucdo

para ambas as figuras (art. 166°, n°s 3 e 5).
Dois elementos apresentam de comum os dois institutos:
e Tixacdo do objecto do processo nao pela Assembleia da Republica, mas pelo érgao que pratica o

acto sujeito a apreciacio parlamentar, e a relativa disponibilidade desse acto e do processo por tal

61gio;
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e A nio producio retroactiva de efeitos da deliberagio parlamentar.

Apreciacdo num caso e noutro oferece-se de segundo grau pois somente tem sentido enquanto permanece o
acto a ela sujeito.

Logo se o Presidente da Republica revogar o decreto de declaragio do estado de sitio ou do estado de
emergéncia — depois é diferente — ou se o Governo revogar ou suspender o decreto-lei, qualquer dos
procedimentos ficara encerrado, assim como se o Governo modificar o decreto-lei, sera sobre o decreto-lei

modificado que continuara o processo de ratificagao.

A Assembleia ndo dispoe sobre o estado de emergéncia declarado pois a recusa de ratificacio nao acarreta a
invalidade dos actos praticados ao abrigo da declaracdo e na sua vigéncia.
Nio dispde sobre o decreto-lei na fase anterior a sua decisdo, dispde sobre se o decreto-lei deve deixar de

vigorar ou se deve continuar em vigor, como esta ou com modificacoes.

Diversas vém a ser as fungdes de um e outro instituto e outro instituto e o sentido dos tipos possiveis de

actos em que desembocam 0s respectivos processos.

Ratificagdo da declaracio de estado de sitio ou de emergéncia significa uma renovagio e uma verdadeira

assuncao da propria declaragio.

Ratificagdo de decretos-leis nem sequer valia autonomamente antes de 1982.

Era isso inequivoco quanto a chamada ratificagdo tacita, em que a Assembleia nenhuma vontade chegava a
manifestar e nem sequer exercia a competéncia de ratificacio: também o era quanto a ratificacdo sem
emendas, em que a Assembleia, chamada a pronunciar-se sobre certo diploma, manifestava uma vontade sem
conteudo inovador na ordem juridica e sem efeitos afora os que se reportavam ao exercicio das competéncias
da mesma Assembleia; nada impedia o Governo de, a despeito da ratificacdo concedida, vir posteriormente
revogar ou modificar o decreto-lei. Por isso, se inverteram naquele ano as férmulas dos preceitos

constitucionais pertinentes.

Ha um limite a ter em conta quanto a apreciagdo parlamentar dos decretos-leis ndo lhe estdo sujeitos os de
concretizacdo de resultados do referendo.
Nio faria sentido que a Assembleia da Republica — que nio pode revogar um decreto-lei nessas condi¢oes —

pudesse, por via dos mecanismos do art. 169°, obter um resultado similar.

100. O sentido da ratificacio de decretos-leis

Decretos-leis publicados pelo Governo nido tém uma eficacia proviséria a qual sé se transformaria em
definitiva quando operasse a ratificagdo; nem sio actos legislativos imperfeitos.

Estdo pendentes de condicdo, porém nio de condigdo suspensiva, e sim de condi¢do resolutiva (e de termo
final).

Nao h4 uma situagdo de incerteza ou de incomplei¢ao que apenas acabe com a ratificacio, mas uma situa¢io

de plena certeza e perfeicio juridica na qual pode sobrevir a ndo ratificacdo que nunca é retroactiva.
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Prazo para requerer a sujeicdo a apreciacdo ¢ apenas o prazo para op¢do no caso de uma postura critica ao
decreto-lei entre a utilizacdo de dois procedimentos constitucionais e regimentais para fazer cessar a sua

vigéncia ou para o modificar — o processo legislativo e o processo de ratificagao.

E assim, em virtude da distribuicio das competéncias legislativas levada a cabo pela Constituicio de 1976.
Com todas as limitagdes conhecidas, o Governo nao é 6rgio legislativo ndo auténomo quanto mais seja
porque tem competéncia legislativa vinda directamente da Constituicio.

O Governo pode tomar decisbes legislativas validas e eficazes sem dependéncia de sanc¢do da Assembleia, por
sua vez, esta pode observados os requisitos do artigo 169°, chamar a si a ultima palavra sobre a subsisténcia
de tais decisGes.

Nisto consiste o instituto do prisma das relagGes entre o Governo e Parlamento.

Perante a massa de decretos-leis publicados pelo Governo, o que sobressai ¢ a ndo ratificagio (ou a
suspensdo) de certo decreto-lei — ou seja a vontade directa da Assembleia de contrariar, de impedir a sua

subsisténcia — e ndo a ratificagdo, a vontade de o deixar ficar como esta, de o manter em vigor.

Mediante esse poder de veto resolutivo — o mais das vezes a ser accionado pela Oposi¢io — e ndo de um
poder legislativo complementar do poder legislativo gerador do dectreto-lei, que a Assembleia projecta,
especifica ou mais vincadamente, o seu papel — ao passo que na ratificacdo da declaracido de estado de sitio ou
de emergéncia tem de haver forcosamente uma vontade insuperavel e auténoma de prolongar ou nio

qualquer desses estados, de lhe conferir ou nio certa duragio.

Que ndo se trata tanto de assumir ou nido o dispositivo do decreto-lei quanto de impedir ou ndo a sua
conservagao que nao se trata tanto de aberto o processo se dar a ratificacio quanto de ser possivel verificar-se
a sua recusa, resulta, simultdnea e inversamente das maiores exigéncias da iniciativa do processo de ratificacdo
em confronto com os da iniciativa do procedimento legislativo e do caracter mais expedito e algo sumario da

marcha do procedimento de ratificagdo em confronto com a marcha do processo legislativo.

Tal regime ndo se compreende sendo vendo o instituto dirigido para conclusdo negativa — nio ratificar — pois
para tudo ficar na mesma nao se justificariam nem a dispensa da fase de aprecia¢io ou exame em comissio
(art. 204°, n° 1 do Regimento), nem a nido sujei¢do da resolugdo de ndo ratificagio a promulga¢io do
Presidente da Republica (art. 166°, n° 6 da Constituigdo), nem a expressa cominacgdo da cessagdo de vigéncia
do decreto-lei desde o dia da publicacio da resolugdao no Diario da Republica (art. 169°, n°4, 1* parte), nem a
proibicdo de renovacdo de decreto-lei durante essa sessdo legislativa (art. 169°, n® 4, 2* parte), nem a ndo
aplicagdo aqui da regra de vedagao de iniciativa de diminuic¢do de receitas durante o ano econémico (art. 167°,

n°2).

A anterior chamada ratificacio com emendas apresentava-se como algo de misto.
Se a sua concessdo significava, o prevalecer de uma posicio favoravel ao decreto-lei na generalidade nio
deixava de significar também uma intencdo de consideracio do seu conteido na especialidade para,

eventualmente numa segunda fase, lhe trazer modificacoes.
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De qualquer decisio legislativa s6 se da quanto as modificagbes adoptadas ou rejeitadas, ou quanto a

suspensao de execugdo do decreto ratificando, ndo quanto a ratificacio em si.

O cerne do instituto encontra-se num poder de fiscalizacdo a sua correspondéncia com o exercicio da fungio
legislativa — o ser um poder de fiscalizacido do exercicio da funcdo legislativa pelo Governo, com a
virtualidade mesmo de conduzir ao exercicio conexo dessa fun¢io também pelo Parlamento — justificard um

limite de objecto?

O instituto s6 podera ter por objecto decretos-leis materialmente legislativos e nido decretos-leis que

incorporem actos administrativos?

Pressupondo a inconstitucionalidade organica de leis da Assembleia da Republica com conteddo
administrativo, dir-se-ia que a Assembleia ndo haveria de poder apreciar actos administrativos sob a forma de
decretos-leis, porquanto tal acarretaria um arrogar-se de competéncias administrativas e por conseguinte uma
viola¢do do principio da separa¢do de poderes.

E de admitir uma postura menos radical: admitir a possibilidade de apreciagio pela Assembleia [até porque
esta possui um poder genérico de apreciagio dos actos do Governo e da Administragao, segundo o art. 162°,

alinea a), in fine| nio sem a faculdade de recusa ou suspensio; mas nio admitir a possibilidade de emendas.

Nao se afastaria a interven¢ao parlamentar em caso de decretos-leis administrativos, embora s6 com eficacia
negativa.

Seria a contrapartida adequada da disponibilidade conferida ao Governo de escolher entre diferentes formas
dos seus actos administrativos — uma contrapartida razoavel no plano da interdependéncia dos dois 6rgaos de

soberania e que viria, no limite, a servir de elemento politico dissuasor da utilizagdo da forma de decreto-lei.

O que se diz acerca da ratificagdo ou apreciacido de decretos-leis pode estender-se a apreciacio de decretos
legislativos regionais autorizados.

Nem se invoque contra a possibilidade de o Parlamento alterar decretos legislativos regionais, o principio da
autonomia.

E que as matérias sobre as quais eles versam sdo, a partida, matérias reservadas 4 Assembleia da Republica e

que esta pode sempre chamar a si.

Na pratica, o instituto da ratificagdao de decretos-leis ndo tem alcangado tanta importancia quanta se esperaria.
Nio a tem alcangado por uma geral menor adequacido e menor racionaliza¢io do trabalho patlamentar e por
um excesso de requerimentos de apreciagao.

Em tempo de Governos maioritarios ndo ha recusas de ratificacio.

Nio obstante o instituto tem propiciado um ou outro debate interessante e tem havido casos de alteracoes ou

ratificacdes com emendas.
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101. Ratificacio e inconstitucionalidade orginica

Pode a apreciagio regulada pelo art. 169° vir a ter algum efeito sobre a inconstitucionalidade organica de que
esteja ferido, por violagio da norma de reserva relativa do art. 165° da Constituigdo (ndo das normas de

reserva absoluta dos artigos 161° a 164°), qualquer decreto-lei do Governo?

O que ¢ dito sobre o sentido do instituto, pelo menos desde 1982, bastaria para o excluir terminantemente.
Podem ser adicionadas outras consideracoes de vulto.

O instituto nao tem que ver com uma fiscalizacio juridica, tem que ver com uma fiscalizacdo de mérito, de
oportunidade, de conveniéncia politica.

O artigo 162° separa bem a aprecia¢io de actos legislativos da vigilancia pelo cumprimento da Constituigao
[art. 162°, alineas a) e c)].

Isso ainda é mais claro na Constitui¢do actual do que na Constituicdo de 1933: ao passo que, nesta
Assembleia Nacional tinha o poder de declarar a inconstitucionalidade com forca obrigatéria geral (art.123°,
paragrafo dnico, e, apds a revisio constitucional de 1971, art. 91°, n°® 2, in fine), hoje faculdade aniloga s6
pertence a um 6rgao especifico de garantia da constitucionalidade — ao Tribunal Constitucional (artigos 281°
e 282°).

Por outro lado a competéncia de qualquer 6rgio é sempre de interesse e ordem publica, e, por conseguinte,
indisponivel.

A possibilidade de autorizacoes legislativas em certas matérias ndo significa que a Assembleia da Republica
possa dispor da sua competéncia legislativa dela abrindo mao, o que lhe permitiria a posteriori, por via da
ratificagdo, obter um resultado perfeitamente semelhante.

As autorizages legislativas tém de ser entendidas nos seus precisos termos constitucionais como
pressupostos de um alargamento da competéncia dada ao Governo, e nunca como qualquer espécie de
transferéncia de poderes.

Nem existe correspondéncia entre autorizacio legislativa — que toma forma de lei (art. 166°, n° 3) e caduca
com a demissio do Governo, o termo da legislatura e a dissolucio do Patlamento (art. 165°, n°® 4) — e
ratificacio ja que observados os prazos do art. 169°, podem ser submetidos a apreciacio decretos-leis
publicados por um Governo anterior ou no dominio de uma anterior Cimara, e até 1989 poderia mesmo
entender-se que, desencadeado o processo ratificativo na Assembleia velha, ele prosseguiria, sem necessidade
de renovacio da iniciativa — ao contrario do que sucedia com a iniciativa legislativa — na Assembleia nova.
Muito menos poderia ocorrer convalidagdo através de autorizacio legislativa retroactiva porque nao sio de
admitir autorizagbes legislativas retroactivas porque os seus resultados seriam exactamente iguais, em termos

substanciais, a simples ndo recusa de cessacdo de vigéncia.

Decisiva contra a possibilidade de sanagio de inconstitucionalidade organica por ratificagdo sempre haveria
de ser a circunstancia de a recusa da ratificacio ter efeitos ex nune, e nao ex tunc.

O decreto-lei recusado deixa de vigorar desde o dia de publicacido da respectiva resolucio (art. 169°, n® 4) — o
que implica uma total irrelevancia da vontade politica manifestada pelo Parlamento relativamente a esse
decreto-lei no periodo da sua vigéncia.

Sendo assim, tdo pouco poderia vir a ratificacio a produzir efeitos sobre esse periodo, de modo a fazer

desaparecer os vicios de que o decreto-lei estivesse inquinado.
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Tao pouco a ratificacio — ou a nio recusa de ratificagdo — equivale a confirmacdo, no sentido de tornar
simplesmente insusceptivel de arguicdo para o futuro a inconstitucionalidade organica.

Como nao recusando a ratificagdao, a Assembleia da Republica ndo assume nem adopta o decreto-lei, mas
apenas nio veda a sua subsisténcia, dal ndo pode decorrer qualquer consequéncia quanto ao destino do
decreto-lei.

Tal como ndo preclude a possibilidade de invocagiao da inconstitucionalidade organica a nido aprovagio de
emendas ao decreto-lei relativamente a normas cuja constitucionalidade tenha sido questionada.

Em primeiro lugar afigura-se de todo irrelevante que em procedimento de apreciagio se controverta ou deixe
de controverter a validade juridica de uma norma.

Em segundo lugar porque nao se confunde controlo politico democratico e controlo juridico de validade.
Nio se diga que se encontra pelo menos uma vontade politica concordante com o conteido do decreto-lei
por parte do 6rgao legislativo competente (a Assembleia da Republica), pelo que se ndo perceberia que se nao
considerasse o alcance util dessa vontade.

E indiscutivel que ha essa vontade politica, mas uma vontade politica diferente da vontade legislativa, uma
vontade formada a posteriori perante situagoes criadas ou factos consumados pelo decreto-lei e que a
Assembleia tudo ponderado, podera nido querer ou sentird ndo poder quebrar, ha uma vontade politica mas
por isso mesmo uma vontade que ndo se ocupa nem deixa de se ocupar da situagio em que juridicamente se
encontre o decreto-lei, ¢ uma vontade que ndo podera prejudicar a intervengdo do 6rgio de fiscalizagio da

constitucionalidade ou afectar os direitos dos cidaddos em geral.

Se se admitisse sana¢do ou a confirmag¢io de decretos-leis organicamente inconstitucionais poderia na pratica
ficar gravemente comprometida a norma do artigo 165° da Constituigio.

O Governo poderia sentir-se livre de invadir a reserva de competéncia legislativa da Assembleia da Republica,
contando com a posterior ndo recusa por parte da maioria parlamentar que o apoiasse, apenas nao evitando o
risco politico de um debate ou de uma multiplicidade de debates sobre os seus diplomas inconstitucionais

provocados pela Oposicio.

Isto vale igualmente para a lei emergente de altera¢oes aprovadas.

Porque mesmo se entdo um processo legislativo verdadeiro e proprio se enxerta no processo de ratificagdo
certo ¢ que se trata de um processo legislativo especial reduzido ou centrado nas emendas propostas e ndo em
todo o decreto-lei na especialidade.

Ora se quanto as emendas aprovadas obviamente nio podera falar-se em confirmagio, tdo pouco podera ele
dar-se quanto as disposicdes ndo alteradas (pelo menos quanto aquelas niao objecto de propostas de
alteracdo), por ndo terem sido sequer alvo da decisdo positiva da Assembleia da Republica.

Nao se vé, como o factor de se chegar a uma lei com alteragdes ao decreto-lei possa trazer qualquer coisa de
diverso relativamente a apreciacdo que antes se verifique.

A unica vontade legislativa que entdo se descortina é ndo no sentido de manter ou assumir o decreto-lei, mas
de o alterar.

No resto a situagdo é mutatis mutandss, paralela a da antes chamada ratificacdo tacita: assim como nio pode

haver confirmacio de decretos-leis nem sequer discutidos na Assembleia em processo de ratificacdo, também
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ndo pode haver confirmacio de preceitos legais nem sequer discutidos na Assembleia na fase complementar

da introducao de alteragoes.

E assim ainda quando a Assembleia reproduza normas organicamente inconstitucionais.
Embora possa aludir-se a #ovagio da fonte, tal ndo significa que o vicio de tais normas fique sanado, o novo

acto legislativo apenas vale para o futuro.

102. Os efeitos da recusa de ratificacio

A decisio de recusa de rectificagdo (ou de cessacdo da vigéncia) do decreto-lei determina a proibicdo ao
Governo de o retomar no decurso da sessao legislativa (art. 169°, n°® 5), como garantia da prépria eficacia do

Instituto.

Se o Parlamento alterar o decreto-lei no ambito do processo de apreciacio, tdo pouco a lei entdo votada
podera ser modificada pelo Governo antes de nova sessio legislativa.
Admitir o contrario seria frustrar também « ratio do art. 169°.

Mutatis mutandis isto aplica-se outrossim a decretos legislativos regionais.

Havera diferenca de efeitos entre a recusa de ratificagdo e a revoga¢io?
A revogacio de lei revogatoria de outra ndo faz renascer (art. 7°, n® 4 do CC), mas a nio ratificagdo de

decreto-lei determinara o regresso a vigéncia da lei por este revogada?

Nio parece plausivel defender a repristinagdo automatica, tendo em conta o sentido de veto resolutivo do
instituto e a produgdo de efeitos da recusa apenas a partir do dia da publicacdo da correspondente resoluciao
(art. 169°, n° 4) e o resultado seria excessivo, visto que tera sido produzido validamente o efeito revogatorio.

Mas nada impede que a Assembleia determine a repristinacdo (para o futuro), da lei revogada pelo decreto-lei.
Inadmissivel é apenas que isso venha a ser feito pela propria resolucio de recusa de ratificagio — como admite

o art. 205° do Regimento — por ja haver ai um verdadeiro acto legislativo, e ndo tanto um acto fiscalizador.

E poderd a Assembleia determinar a cessagio da vigéncia do decreto-lei retroactivamente?

Obviamente através da resolucio de recusa de ratificacio, tal é de rejeitar in limine, a face do artigo 169°, n°® 4
da Constituigao.

Ja ndo serd impossivel que tal venha a acontecer por lei — por lei subsequente a recusa de ratificacdo e dela
autonomizada — desde que nao estejam em causa dominios insusceptiveis de leis retroactivas (como as
restri¢oes aos direitos, liberdades e garantias — ex 27 art. 18°, n® 2 — as san¢Ses penais — ex v/ artigo 29°, n°® 2 —
a competéncia dos tribunais — ex v artigo 32°, n° 9 — ou a criagdo de impostos — ex »/ artigo 103°, n° 3) ou

que ndo se fira o principio da confianca incindivel do Estado de Direito.
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Capitulo IV — Relacdes entre actos legislativos

§ 1°. Leis reforcadas

103. Forga especifica de lei e leis reforcadas

Identidade de forga juridica de todos os actos legislativos — leis, decretos-leis e decretos legislativos regionais
— ndo equivale a indistingao de posi¢des reciprocas.
Um quid é a forca de lei no respeitante a outros actos juridico-publicos, outro a forca especifica de lei, e

mutua revogabilidade s6 existe quando seja também a mesma a forca especifica de uns e outros actos.

Diferenciagéo resulta da propria estrutura e desenvolvimento do sistema.

Prevendo a Constituicdo subtipos ou subcategorias de leis — os estatutos politico-administrativos regionais, as
leis orcamentais, as leis de autorizacido legislativas torna-se indispensavel assegurar a prossecucdo dos
respectivos fins, ndo os deixando subverter por leis de diferentes caracteristicas.

Nenhuma lei é revestida em sis mesma de maior ou menor for¢a do que outra.

Tudo se reconduz a um fenémeno de relagdo entre certas leis ou entre algumas leis e todas as demais.

Bem pode suceder que a relacdo seja multipla, que uma lei se imponha a outra e que por seu turno apareca

vinculada a uma terceira, por lhe ser vedado contraria-la.

Nenhuma lei é reforcada por natureza e tio pouco é fundamento de validade de outra lei, apenas pode ser
condi¢do de sua validade (ou em hipéteses a nao excluir a priori, da sua eficacia).

A forga especifica de lei assenta na Constitui¢dao, nao entra na liberdade conformadora do legislador.

Antes de 1989 conceito de lei refor¢ada era meramente doutrinal se bem que ancorado em sélidos dados
constitucionais positivos.

Segunda revisdo constitucional consagra-os expressamente ao conferir «valor reforcado» as leis organicas (art.
115°, n° 2) e ao falar em «eis de valor reforcado» como padroes de legalidade no ambito da competéncia de
fiscalizagdo concreta e sucessiva abstracta do Tribunal Constitucional [artigos 281°, n° 2, alinea a), e art.

281°, n° 1, alinea b))].

Revisdo de 1997 foi ao ponto de estabelecer uma defini¢do (actual art.112°, n° 3).

[ uma definicio compésita sem légica interna, em que se dizem leis reforgadas quer as leis organicas e as leis
sujeitas a aprovacio por maioria de dois tergos — adaptando-se uma perspectiva formal ou processual — agora
em perspectiva material — as leis que sejam pressupostos normativo de outras leis ou que por outras devam

ser respeitadas.
Férmula mostra-se tdo embastecida que se torna dogmaticamente inutil.

Em vez de conglobar diversos elementos numa nogdo operacional faz-se um mero somatorio, e em parte

repetitivo, de procedimentos a de espécies legislativas.
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Na medida em que a forca especifica da lei decorre de normas constitucionais, a infraccdo de lei de valor
reforcado envolve inconstitucionalidade.

Trata-se de inconstitucionalidade indirecta — tal como a contradi¢do entre lei interna e tratado ou entre
regulamento e lei.

A lei contraria a lei de valor reforcado vem a ser inconstitucional, nio porque ofenda uma norma
constitucional de fundo, de competéncia ou de forma, mas porque agride uma norma interposta
constitucionalmente garantida.

E o critério para se reconhecer se uma lei é reforcada ou nio estd em saber se a inconstitucionalidade surge
imediatamente ou se é consequéncia da ilegalidade.

E esse o critério adoptado pela Constitui¢do ao distinguir nos artigos 280°, 281° e 282°, inconstitucionalidade

e ilegalidade.

As leis reforcadas sao-no no confronto de outras leis, ndo no confronto de normas constantes de convengoes
internacionais ou de normas criadas por organizac¢des internacionais ou pela Unido Europeia.

De harmonia com os principios gerais (art. 8°) quaisquer normas destas categorias quando vinculativas do
Estado Portugués, prevalecem sobre qualquer lei, refor¢ada ou nao.

A admitir-se a face da Constitui¢do, uma distingdo material entre tratado e acordo em forma simplificada em
razdo da primariedade ou ndo das matérias, podera reconhecer-se (sd #o dmbito do nosso Direito interno) um valor

reforcado dos primeiros frente aos segundos.

104. Leis reforcadas e leis orginicas

Ha prima facie uma correspondéncia entre leis organicas e leis de valor reforgado nao sé por as duas locucbes
ou as duas figuras terem surgido a0 mesmo tempo mas sobretudo por as leis organicas serem qualificadas
pela Constitui¢do como leis de valor reforcado.

Também poderia apontar-se a continuada referéncia a par delas, aos estatutos regionais nos artigos 280° e
281°.

Nao ¢ assim por nio se dever dar mais importancia a terminologia do que a fenomenologia juridico-

constitucional.

Lei organica pode ser infringida por uma lei nao organica em trés casos:

1. Na hipétese de contradi¢io entre uma lei ou um decreto-lei sobre matérias militares ¢ a lei de bases
gerais de organizagdo, funcionamento e disciplina das Forcas Armadas [artigo 164°, alinea d)];

2. Caso de incumprimento da lei de regime de estado de sitio e de estado de emergéncia pela
declaracao de um desses estados ou pela respectiva autorizagdo ou confirmacio [art. 164°, alinea
d); art. 19°, n° 7; art. 138°];

3. A partir de 1997 em caso de desrespeito da lei relativa a criacdo das regides administrativas (art.

255°).

Nenhuma destas hipéteses tem que ver com o procedimento.
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De duas, uma:
- Ou alguma lei que verse sobre qualquer das matérias previstas no art. 166°, n® 2, observa as normas
procedimentais dos niimeros 4 e 5 do artigo 168° (como tendo havido veto do n® 3 do artigo 136°) e ela

deve considerar-se uma lei organica a intitular como tal;

- Ou nio respeita essas normas e o fenémeno redunda em inconstitucionalidade formal.

Algo de semelhante se diga a respeito das leis ou das disposi¢des legais catecidas de aprovagdo por maioria de

dois tercos

Separacio nos artigos 280° e 281°, das leis de valor refor¢ado dos estatutos e tio pouco pode ser esgrimida
contra um conceito unitario de proeminéncia funcional.

Sem esquecer a conhecida origem das correspondentes alineas em momentos constitucionais sucessivos, ela
justifica-se no cenario de um Estado unitdrio regional parcial, em que a consideragio dos estatutos politico-
administrativos desempenha um papel de particularissima delicadeza.

Pelo contrario, nesses preceitos ndo se mencionam sequer as leis organicas.

Conceitos juridicos ndo podem arredar-se dos regimes juridicos e os regimes da inconstitucionalidade e da
ilegalidade nio se confundem.

Fiscalizacdo preventiva é apenas da inconstitucionalidade (art. 278°), com a consequente diferenca de poderes
do Presidente da Republica e dos Representantes da Republica para as regides autonomas.

Orgios de iniciativa da fiscalizacio sucessiva abstracta nio coincidem (art. 281°).

Nao existe fiscalizagdo da ilegalidade por omissao (art. 283°).

O artigo 282° n° 2 prevé quer a inconstitucionalidade quer a inconstitucionalidade quer ilegalidade
superveniente, e esta s6 pode ser material e nunca organica ou formal.
Por conseguinte postula leis que sirvam de parametro material como os estatutos politico-administrativos

regionais e outras leis materialmente reforcadas pelo procedimento.

105. O elenco das leis reforgadas

Na actual Constitui¢io apontamos as seguintes espécies de leis reforgadas (szricto sensu):

Lei do regime do estado de sitio e do estado de emergéncia [art. 19°, n°s 5 e 7; art. 164°, alinea e); art.

275° n°® 7] — lei reforcada, porque declaracio do estado de sitio, a sua autoriza¢do e ratificacio — actos

materialmente legislativos ou pelo menos com forga afim da forga de lei — devem obediéncia a esta lei.

Orcamento do Estado [art. 105°%; art. 106°; art. 181°, alinea g); art. 165°, n° 5] — porque durante o ano

econémico nenhuma lei que nao seja de alteragao do proprio orcamento o pode afectar.
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Lei do regime dos planos de desenvolvimento econémico e social [art. 92°% art. 165°, n® 1, alinea g)] —

porque estes planos sdo elaborados de acordo com as suas regras enquanto complementares das normas

constitucionais.

Lei relativa as condigGes do recurso ao crédito publico (art. 105°, n® 4) — porque as leis de autorizacio de

empréstimos [art. 161°, alinea h); art. 166°, n° 3] tém de a respeitar.

Lei de enquadramento orgamental [art. 106°; art. 164°, alinea r); art. 227°, n° 1, alinea p); art. 232°, n°
1] — porque or¢amento do Estado e os das regides auténomas siao elaborados, organizados, votados e

executados de acordo com ela.

Leis de autorizagio legislativa [art. 112°, n°® 2; art. 161°, alineas d) e e); art. 165°, n°s 2 e 5; art. 169°, n°s
2 e 3; art. 198°, n° 1, alinea b) e n° 3; art. 227°, n° 1, alinea b) e n°s 2, 3 e 4] — porque os decretos-leis e
decretos legislativos regionais autorizados tém de respeitar o sentido fixado nas correspondentes leis de

autorizacgao.
Lei de bases [art. 112°, n°® 2; art. 198°, n°® 1, alinea c) e n°® 3; art. 227° n° 1, alinea c)] — porque os
decretos-leis e os decretos legislativos regionais de desenvolvimento tém pela natureza das coisas de se mover

no ambito preceptivo das bases.

Leis ou lei do regime do referendo [art. 115°% art. 164°, alinea b); art. 223°, n°® 2, alinea f); art. 232°, n° 2;

art. 256° n° 3] — porque a realizacio do referendo — referendo em geral e referendo sobre regiGes

administrativas — e a determinac¢do dos seus efeitos constituem objecto dessas leis.

Estatutos politico-administrativos das regides auténomas [art. 161°, alinea b); art. 226°; art. 227°, n° 1,

alineas c) e d), e n° 2, alinea g)] — porque nenhum diploma pode contrariar as suas disposicGes especificas.

Lei do regime de criagdo, extincdo e modificagdo territorial das autarquias locais [art. 164°, alinea n);

art. 227°, n° 1, alinea 1); art. 236°, n° 4] — porque a divisio administrativa do territorio, que € feita por lei,

depende desse regime.

Lei-quadro de adaptagdo do sistema fiscal nacional as especificidades regionais [art. 227°, n°® 1,

alinea i)] — porque o poder das regides auténomas de proceder a essa adaptagdo pressupoe tal lei.

Orcamentos das regides autéonomas [art. 227°, n° 1, alinea p); art. 232°, n° 1] — por razoes idénticas as do

orcamento do Estado.

Lei de criagdo das regiGes auténomas (art. 255°% art. 256°) — porque a criagio em concreto de cada regiao

depende desta lei.
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Lei-quadro das reprivatizagdes (art. 293°) — porque qualquer acto de reprivatizacido deve respeitar as suas

regras matetiais e procedimentais.

Justifica-se reunir numa mesma classe, como leis de enquadramento, por ostentarem estruturas semelhantes, a
lei do regime dos planos de desenvolvimento econémico e social, as leis (ou a lei) de enquadramento
orcamental, a lei relativa as condigdes de recurso ao crédito publico, as leis (ou lei) do regime do referendo,
do regime de criagio, extingio e modificacio territorial das autarquias locais, a lei de adaptacdo do sistema
fiscal nacional as especificidades regionais, a lei de criacio das regides administrativas e a lei-quadro das

reprivatizagoes.

Torna-se possivel reduzit a ses as espécies de leis reforcadas:
a) Lei do regime do estado de sitio;
b) Leis orcamentais;
¢) Leis de enquadramento;
d) Leis de autorizagao legislativa;
e) Leis de bases;

f)  Estatutos politico-administrativos das regides autbnomas.

Leis das grandes op¢oes dos planos, nacionais e regionais [art. 91°% art. 92°, n°® 1; art. 161°, alinea g); art.
199°, alinea a); art. 227°, n° 1, alinea p)], a lei das finangas regionais [art. 164°, alinea t); art. 227°, n° 1,
alinea j); art. 229°, n° 3] e a lei das finangas locais [art. 165°, n° 1, alinea q), 2* parte; art. 238°, n°s 2 e 3]
serdo de incluir entre as leis reforcadas?

E duvidoso, segundo Jorge Miranda.

A favor de resposta afirmativa quanto as eis leis de planos poderia dizer-se que, apesar da plasticidade dos
planos de desenvolvimento econémico e social «<no dmbito de uma economia mista» [art. 288°, alinea g)|,

nenhuma lei que verse sobre as matérias, af contempladas lhes pode ser desconforme.

A evolugio do sistema constitucional parece ir em sentido oposto.

Até 1989 declarava-se imperativo o plano para o sector publico estadual, obrigatério por meio de contratos-
programa, para outras actividades de interesse publico, e com fun¢des de enquadramento para as empresas de
outros sectores (art. 92°, n°s 1 e 2).

Tendo sido suprimidas estas normas, pode agora afirmar-se que o plano se tornou genericamente indicativo.

Embora o orgamento seja elaborado de harmonia com as grandes opgdes em matéria de planeamento (art.
105°, n° 2), mais do que subordinacio, havera aqui coordenagio ou harmonizacio.

Sendo uma lei das grandes op¢oes qualitativa e genérica e a do orcamento quantitativa e especifica, seria dificil
conceber, quanto a esséncia de ambas, contradigao juridica, mas apenas quando muito diferentes légicas
politico-econémicas.

Nio se oferece clara posicio das leis das financas regionais e das financas locais, por se poder questionar se a

primeira acrescenta algo as regras constitucionais de especificacio orcamental das despesas (art. 105°, n° 3),
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por um lado, e por outro de efectiva solidariedade nacional [art. 227°, n° 1, alinea j), 2% parte], ¢ a segunda
aos principios da justa reparticdo dos recursos puiblicos pelo Estado e pelas autarquias locais e de correc¢do

de desigualdades (art. 238°, n° 2).

O Cédigo Civil abre com importantes preceitos sobre fontes de Direito e interpretacio, aplicacdo e vigéncia
das normas juridicas.

Nio se trata de disposicGes de lei reforcada, tdo sé de disposi¢oes ordenadoras de cardcter instrumental.

E outrossim o que acontece com a lei sobre a identificacio e o formulario dos diplomas (Lei n°® 74/98 de 11

de Novembro).

Vinculatividade afim vem a ser a dos resultados do referendo politico nacional (art. 115° da Constituigdo).
Vinculatividade diferente é a dos regimentos parlamentares porque as suas normas sio apenas

procedimentais.

106. Analise taxondmica

Importa proceder a algumas distinges das leis reforcadas tendo em conta:
- O objecto;

- O conteudo normativo;

- A funcio;

- O ambito da vinculagao;

- A competéncia dos 6rgaos donde emanam;

- As relagbes entre os 6rgaos e o procedimento.

1. Quanto ao objecto
- Leis reforcadas com objecto idéntico ao das leis que vinculam — as leis de autorizagio legislativa e as leis de
bases;
- Leis reforcadas com objecto distinto — as restantes leis, pois a Constituicdes estabelece para cada uma o

seu préprio dominio de regulamentacio.

2. Quanto ao conteudo
- Leis directivas ou leis que determinam o conteudo de outras, que contém principios ou linhas normativas a
adoptar por elas — as leis de bases, as leis de autorizagio legislativa (no concernente ao sentido) ¢ até a lei de
adaptacio do sistema fiscal nacional as especificidades regionais e a lei-quadro das reprivatizacoes;
- Leis limitativas ou leis que estabelecem balizas materiais e, por vezes, procedimentais a observar por

outras leis — as restantes.

3. Quanto a fungio
- Leis reforcadas com fingao de impulsio — as leis de bases, as leis de autorizagao legislativa (no concerne
a0 sentido) e para quem as considere leis reforcadas, as leis de planos;

- Leis com fungdo de habilitagio — as leis de enquadramento e as leis de autorizacgao legislativa
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- Leis com fungdo de garantia — a lei do regime do estado de sitio e do estado de emergéncia e as leis

or¢amentais.

4. Quanto a vinculagio
- Leis de vinculagdo especifica (de apenas certas leis) — a lei do regime de estado de sitio e de estado de
emergéncia, as leis de enquadramento, as leis de autorizagao legislativa e as leis de bases;
- Leis de vinculagdo genérica (de vinculagio de quaisquer leis) — as leis orcamentais e os estatutos politico-

administrativos regionais.

5. Quanto a densificagido do contetido
- Leis com Iiberdade de densificacdo — as leis de bases em matérias nio reservadas a Assembleia da
Republica (pela natureza das coisas, maior liberdade nestas do que nas leis de bases em matérias reservadas);
- Leis sem liberdade de densificagio — as restantes (o legislador esta adstrito a densifica-las por decorréncia

do seu objecto proéprio).

6. Quanto a competéncia

- Leis reservadas 4 Assembleia da Repiblica, em reserva absoluta — a lei do regime de estado de sitio e
de estado de emergéncia, o or¢amento de Estado, as leis de autorizagdo legislativa, certas leis de bases (nos
moldes a explanar), os estatutos politico-administrativos regionais, as leis do regime do referendo, a lei
relativa a criagdo, a extingdo e a modificacdo territorial das autarquias locais, as leis de enquadramento
orcamental, a lei de adaptagdo do sistema fiscal nacional as especificidades regionais, a lei sobre a criagdo das
regibes administrativas e a lei-quadro das reprivatizacoes;

- Leis reservadas a Assembleia da Repiiblica, em reserva relativa — a lei do regime dos planos de
desenvolvimento econémico e social e a lei definidora das condi¢ées de recurso ao crédito pablico;

- Leis reservadas as assembleias legislativas regionais, em reserva absoluta — os orgamentos regionais.

7. Quanto as relagdes entre os 6rgios

- Leis s6 de autovinculagdo — a lei de enquadramento orcamental, na parte respeitante ao or¢amento do
Estado e a lei sobre a criagao das regiGes administrativas;

- Leis so de heterovinculagio — as leis de autorizacio legislativa, as leis de bases, a lei de enquadramento
orcamental, na parte respeitante aos orcamentos das regides auténomas e a lei-quadro de adaptagdo do
sistema fiscal as especificidades regionais;

- Leis de vinculagdo plural (vinculando quer o 6rgio seu autor quer outros 6rgdos) — a lei do regime do
estado de sitio e do estado de emergéncia, a lei do regime dos planos, as leis orcamentais, os estatutos das
regides autébnomas, a lei sobre criagdo, extingdo e modificagdo territorial das autarquias locais e a lei-quadro

das reprivatizacoes.

8. Quanto ao procedimento
-Leis de procedimento agravado:
e Iniciativa externa — as leis orcamentais, as leis de autorizagdo legislativa e os estatutos das regides

auténomas;
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e  Maioria agravada — a lei do regime de estado de sitio e de estado de emergéncia, as leis (ou lei) do
regime do referendo, a lei de bases da defesa nacional e das Forcas Armadas e a lei-quadro das
reprivatizagdes, bem como os estatutos das regides na parte concernente as matérias que integram o
respectivo poder legislativo;

-Leis sem procedimento agravado — as restantes.

Leis de vinculacido especifica hia que deslindar uma subcategoria: as leis pressupostas, as leis cuja emanagio
constitui pressuposto ou condicio de emanacio de outras, as que sdo ks sobre leis, e cuja eventual
inconstitucionalidade determina ou pode determinar a inconstitucionalidade subsequente das que lhes estio
vinculadas.
Sdo elas:

e  Leis de autorizagio legislativa;

e  Leis de bases em matérias reservadas a Assembleia da Republica (e também as outras);

e  Leisobre o regime de criagdo, extingdo e modificagio territorial das autarquias locais;

e Lei-quadro de adaptagio do sistema fiscal nacional as especificidades regionais;

e  Lei relativa a criacio das regides administrativas;

e Lei-quadro das reprivatizagdes.

Estas leis encontram-se numa relagdo reversa com os actos legislativos que se lhes reportam.

Se estes actos ndo podem ser emitidos antes e contra essas leis, também elas ndo logram plena efectividade
sendo através deles.

Donde a sua primariedade e a sua exequibilidade limitada (quanto as leis de autorizacio legislativa,

inexistente).

Ficam de fora as leis vinculativas do or¢amento (as leis de enquadramento do or¢amento e se puderem ser
consideradas leis reforcadas, as leis das financas regionais e das financas locais).

Isso porque o orgamento, pela sua relevancia politica, juridica e econémico-financeira, vale por si (arts. 105° a
107° da Constituigdao) e a falta de sujeicdo a vinculagdes provenientes de outras leis ndo impede a sua

aprovagao.

Ficam também de fora a lei do regime do estado de sitio e do estado de emergéncia e a lei (ou leis) do
referendo, devido a disciplina constitucional bastante rigorosa destas matérias (quanto a primeira, ainda
devido ao principio salus populi suprema lex).

Denominador comum a todas as leis reforcadas ¢ a sua maior consisténcia, a especifica for¢ca formal
indesligavel da fun¢do material que a Constituigao lhes assina.

Tal consisténcia parece exibir-se de modo diverso nas leis de vinculagdo, especifica e nas de vinculagdo

genérica.

Leis de vinculagio especifica sdo leis dirigidas ao futuro: sao-no tanto as leis-pressuposto como as outras.

Eventual desconformidade com elas s6 pode ser originatia.
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Nio pode ser superveniente, porque ou nao hd leis anteriores a sua publicacdo que possam contrariar ou

entdo (caso das leis de bases) verifica-se um fenémeno de revogacio.

As leis de vinculagdo geral tém ou podem ter efeitos também em relacdo a leis preexistentes: uma lei anterior
a um estatuto de regido auténoma que contenha norma com ele discrepantes pode tornar-se
supervenientemente invalida por ilegalidade.

Em relacio ao orcamento é que tal ndo podera acontecer, salvo em hipéteses extremas.

Assim como nenhuma lei é por natureza dotada de maior for¢a do que outra, também nenhuma lei reforgada
¢ mais refor¢cada do que outra.

Nio ha relacGes hierarquicas entre leis reforgadas.

Tem-se frisado que os estatutos politico-administrativos das regides auténomas tém uma especial qualificacdo
hierirquico-normativa ou que ocupam uma hierarquia privilegiada na hierarquia das fontes, ou mais
marcadamente que um principio hierirquico preside as relagées entre os estatutos e os demais actos
legislativos dos 6rgdos de soberania, ou que os estatutos gozam de uma hierarquia normativa superior a
qualquer outra categoria de norma legal ou que os estatutos sdo as mais reforcadas das leis refor¢adas uma
vez que todos os actos normativos do Estado, salvas as leis de revisio constitucional, lhes devem obediéncia.

Tem-se chamado a colacio sobretudo os artigos 280° e 281° da Lei Fundamental.

Prof. Jorge Miranda nao cré que estatutos detenham um lugar hierarquico superior no ordenamento juridico

portugués e isso por duas razdes:
e  Nio existe uma garantia aberta de prevaléncia das normas estatutarias, nem poderia existir tendo em
conta a funcio dos estatutos: somente as normas definidoras das atribui¢ées e do regime dos érgios

e dos titulares dos 6rgios regionais (e normas conexas) beneficiam de tal garantia.
e  Vinculatividade geral derivada dos estatutos ndo tem natureza distinta da das leis orcamentais e
assemelha-se a do referendo politico nacional com resposta negativa, apesar de este no ser em rigor

uma lei reforcada.

107. O conteudo possivel das leis refor¢cadas

Qualificagdo de uma lei como reforgada nio depende da designagio que o legislador lhe confira.
Depende da verificacio dos requisitos de qualificacdo constitucionalmente fixados, os quais tém que ver
essencialmente com o objecto da lei, com as matérias sobre que versa com a func¢io que pretende exercer e

em alguns casos complementarmente, com o respectivo procedimento.

Se certo decreto satisfizer esses requisitos, se se subsumir no tipo ou subtipo constitucional de lei reforcada,
merecera tal qualificagdo e o consequente regime de garantia.
Se nio satisfizer, ainda que use nomen juris, valera como lei comum, eventualmente inconstitucional ou ilegal

por desconformidade com esta ou aquela norma da Constituicio ou com esta ou aquela lei refor¢ada.
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O que se diz de uma lei no seu conjunto pode dizer-se de disposi¢Ges inseridas numa lei reforcada fora do seu
objecto ou sem conexdo objectiva ou estruturante com ele, as quais ndo poderdo beneficiar da consisténcia e
da proteccio inerentes as restantes disposigoes.

O artigo 165°, n° 5 ao estender o regime da lei orcamental apenas a matérias tributarias encerra um principio

geral.

Doutrina acabada de afirmar pode ser testada a propoésito dos estatutos politico-administrativos das regides
auténomas.

Funcdo de cada estatuto (politico-administrativo) consiste em definir as atribui¢es regionais e os meios
correspondentes (art. 227° da Constituigdo), bem como o sistema de 6rgaos de governo préprio da regiao
incluindo os estatutos dos respectivos titulates (art. 231°), ou em geral em desenvolver, explicitar ou
concretizar as normas do titulo VI da parte III da Lei Fundamental, adequando-as as especificidades e as
circunstancias mutaveis dessa regido, ndo consiste em estabelecer os principios de toda a vida politica,
economica, social e cultural que af se desenrola, porque isso cabe a Constituicio — que é a Constituicdo da
Republica e ndo s6 do continente.

H4 uma reserva de estatuto com a necessatia densificacio.

Ela define concomitantemente o objecto possivel de cada estatuto em concreto.

O estatuto ndo ¢ uma Constituicio com amplitude potencialmente ilimitada.
Cabe-lhe definir o interesse especifico, cerne da autonomia, mas nao regular matérias de interesse especifico.
Cabe-lhe assegurar um sistema politico regional, mas ndo substituir-se-lhe ou substituir-se aos 6érgaos de

soberania.

Competindo a iniciativa originaria do estatuto ou das suas alteragoes a Assembleia Legislativa regional (art.
226°) se o estatuto pudesse abarcar qualquer matéria ficara limitado o poder de iniciativa dos deputados, dos
grupos parlamentares, de grupos de cidaddaos ou do Governo da Republica relativamente a essa matéria (art.
167°).

A Assembleia pode, apresentar propostas de lei «no respeitante» a regido sobre qualquer objecto (art. 167°, n°

1, 2% parte), o que ndo se justifica é transformar essa matéria em matéria estatutiria.

Se um dos estatutos contiver normas sobre outras matérias que nao as atinentes as atribui¢des e aos érgaos e
aos titulares dos orgdos regionais essas normas ndo adquiritdio a forga juridica especifica das normas
estatutarias.

Por conseguinte, poderdo ser modificadas ou revogadas, observadas as pertinentes regras gerais da

Constitui¢do, ou poderdo desde logo ser inconstitucionais por invadirem dominios préprios de outras leis.

Exemplos de inconstitucionalidade de eventuais normas estatutirias por pretericio da distribuicdo
constitucional de formas e procedimentos legislativos.
Seria o caso de normas sobre eleicGes dos titulares dos érgaos de governo préprio ou dos titulares dos 6rgaos

do poder local na regiio [afectando art. 164° alineas j) e 1), e o artigo 166°, n° 2], sobre extin¢do ou

158



Direito Constitucional II — Hugo H. Aragjo

modificacdo territorial de autarquias locais [infringindo art. 164°, alinea n)], ou sobre direitos, liberdades e

garantias [contra o art. 165°, n° 1, alinea b)], ou sobre reprivatizacdes (art. 296°).

Prof. Jorge Miranda tendia a reconduzir todas as situa¢ées a inconstitucionalidade formal por excesso de
forma.

Contudo desdobra-as agora em geral em mera irrelevancia e em hipéteses como as acabadas de enunciar, em
inconstitucionalidade — por insuficiéncia de forma, no caso das eleicGes quando se praticam as regras proprias
das leis organicas (art. 168°, n°® 5, art. 136°, n° 3 e art. 278° n° 5, ¢ nos demais casos por desvio de forma
(por se utilizar forma para fim diferente daquele para o qual foi instituida).

Sustentava também, que a Assembleia da Republica viesse subsequentemente a legislar sobre matérias que
ndo deviam constar dos estatutos, ocorreria um conflito entre constitucionalidade e legalidade: normas
estatutdrias seriam inconstitucionais, as normas nio estatutarias ilegais, e solicitada a aprecia¢do da legalidade
em tribunal poderia este suscitar ex gfficio a questao da constitucionalidade daquelas visto que para serem
padrio de validade de outras normas teriam de ser conformes com a Constituigao.

Hoje estimamos desnecessatio raciocina assim, porque s6 as normas sobre objecto préprio dos estatutos

poderio determinar ilegalidade, ndo quaisquer outras e portanto, nio se poe o problema.

Contra considera¢io de mera irrelevancia, hd quem pretenda que nio seria razoavel dar ao legislador comum
a possibilidade de destacar as normas que entenda a seu bel-prazer serem estatutarias e ndo estatutatias «por
naturezax, e contra a qualificagdo de certas normas estatutirias como inconstitucionais pelo préprio érgio
legislativo quem invoque o nosso sistema de fiscalizagdo que ndo consente a Assembleia da Republica
nenhuma decisdo auténoma de constitucionalidade.

Julgamos que as criticas nao atingem o alvo pois que nio preconizamos que o legislador declare, explicita ou
implicitamente inconstitucional qualquer norma, o Parlamento agira como tal simplesmente legislando, por
sua conta e risco — sobre eleicGes como sobre qualquer outra matéria — e quem decidird em ultima analise da
constitucionalidade e da legalidade de todas as normas sera o Tribunal Constitucional.

108. As leis de bases e o seu desenvolvimento

A foérmula «bases gerais dos regimes juridicos» remonta a Constituicdo de 1933 e ja nessa altura a doutrina
falava em leis de bases.

A figura s6 adquire plena autonomia com a Constituicdo de 1976 que vem prever decretos-leis «de
desenvolvimento dos principios ou das bases gerais dos regimes juridicos contidos em leis que a eles se
circunscrevam» [art. 198°, n°® 1, alinea c)], o que ficaria reforcado em 1982 ao declarar-se a subordina¢io

desses diplomas as correspondentes leis (art. 112°, n°® 2).

Trés notas distinguem as leis de bases numa e noutra Constitui¢ao:

e Na Constituicdo de 1933 todas as leis deveriam ser, por forca do art. 92° leis de bases, inclusive em

matéria do art. 93°% nio assim na Constituicao de 1976.

e Na vigéncia da Constituicdo de 1933 ndo se punha o problema da qualificagdo das leis de bases
como leis de valor reforcado;

e Ao contririo do que se poderia supor a face da Constituicdo anterior nenhuma duvida ha agora que

o desenvolvimento das leis de bases se ha-de fazer por decreto-lei, e ndo por decreto regulamentar.
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Além do Governo, podem desenvolver leis de bases as assembleias legislativas regionais.

Devia assim entender-se antes de 1989 e as revisdes constitucionais desse ano e de 2004 consagra-lo-iam em
certos termos [art. 227°, n° 1, alinea c)].

E estes decretos legislativos regionais ficam subordinados as leis de bases (até por elas serem leis gerais da

Republica).

Constituicdo ndo define o que sejam «bases gerais», deixando, a Assembleia da Repuiblica uma margem de
discricionariedade na delimitacdo da sua prépria competéncia legislativa reservada quando esta se limita as
«bases gerais dos regimes juridicos».

Parece seguro que nelas se ha-de incluir aquilo que em cada acto constitua as opgdes politico-legislativas
fundamentais.

Existem matérias a respeito das quais nao se admitem leis de bases: sao todas as matérias de reserva absoluta
ou relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica, salvo aquelas em que a prépria Lei
Fundamental defina a reserva através de bases ou bases gerais [art. 164°, alinea d), 2° parte, e alinea i), art.
165°, n° 1, alineas f), g), n), t), u) e z)|.

Uma lei do Parlamento sobre referendo ou sobre liberdade religiosa que se cingisse a principios ou bases
gerais seria inconstitucional, por desvio de pode (a semelhanca de uma lei de autorizagdo legislativa sem
fixagdo do sentido) e o pretenso decreto-lei de desenvolvimento correspondente padeceria de vicio de

competéncia.

E o6bvio que quando a reserva é apenas de bases ou de bases gerais, pode ai haver decretos-leis de
desenvolvimento (como pode haver até decretos-leis de bases em 4reas de reserva relativa), mas aqueles
decretos-leis tém de respeitar as leis de bases, sob pena, de inconstitucionalidade organica (a qual consome a

ilegalidade).

Fora de matérias reservadas fara sentido a subordinacio dos decretos-leis de desenvolvimento?
Nao sera a alinea c) do n° 1 do art. 198° redundante em face da alinea a), visto que o Governo tem ja poder

de legislar?

Jorge Miranda pensa que o art. 112°, n® 2, abrange quer leis sobre matérias de reserva absoluta ou relativa de
competéncia parlamentar quer leis sobre matérias de competéncia concorrencial.

Julga que s6 quanto a estas a regra tem — desde logo plena utilidade.

Razio logica e de economia do ordenamento ndo consente outro resultado.

Se sdo publicadas leis de bases e se de seguida sdo emitidos decretos-leis de desenvolvimento nio pode o
Governo a esse titulo, a #tulo on com fungio de desenvolvimento, por em causa o disposto em tais leis.

Nio por acaso, o art. 198°, n° 3, determina que os mesmos decretos-leis devem invocar expressamente as leis

a0 abrigo das quais sdo aprovados.
Feitura de leis de bases pela Assembleia da Repuiblica em dominio ndo compreendidos nos artigos: 161°, 164°

e 165°, envolve uma limitacio da accio legislativa do Governo (da sua liberdade ou do seu procedimento de

decisio, ndo do seu ambito material).
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O Governo nao fica impedido de legislar sobre os dominios das leis de bases.
O que ndo pode € estando elas em vigor, deixar de se conter nos seus parametros.
Seria absurdo que vigorassem simultaneamente uma lei de bases e um decreto-lei autoqualificado como de

desenvolvimento e que dela fosse discrepante.

Nem se contra-argumente que se constroi assim a margem do principio de competéncia uma nova reserva da
Assembleia — uma espécie de reserva virtual ou eventual.

Em primeiro lugar, no fundo, do que se trata ¢ de uma interdependéncia susceptivel de conjugar uma
presumivel maior estabilidade das leis com uma maior adaptabilidade dos decretos-leis.

Em segundo lugar porque nada impede que o Governo — com fundamento na alinea a) do n° 1 do art. 198°
- venha a ndo querer manter essa reparticio, a assumir a totalidade da regulamentacio da matéria de uma lei

de bases ou a fazer ele préprio um decreto-lei de bases (suportando os inerentes custos politicos).

Tendo sido aprovada uma lei de bases, podera a Assembleia da Republica promover o seu desenvolvimento

em subsequente lei?

Havera que atender ao objecto da lei.

Se recair sobre matéria reservada decerto podera a Assembleia fazé-lo.

Nio ja sobre outra matéria, porque a competéncia de desenvolvimento pertence entio ao Governo.

Por outro lado, quando a matéria pertenca a reserva de competéncia legislativa absoluta ou relativa — e
mesmo apenas no referente as bases ou ao regime geral — ndo descobrimos como privar o Parlamento da
intervencao até ao fim.

Quando se trate de matéria concorrencial, a ideia da divisio de tarefas justifica uma reserva de
desenvolvimento do Governo.

Tal o entendimento que conferindo também funcdo relevante a um preceito constitucional — agora alinea c)
do art. 198°, n° 1 — melhor se quadra com o sistema de relagbes entre Parlamento e Governo.

Esta alinea serve ndo para conceder uma competéncia legislativa [que o Governo sempre possuiria segundo a

alinea a)|, mas para a cunhar como faculdade qualificada de reserva.

Entendimento que sai consolidado a partir de 1989 e de 2004 com a atribuicio do poder das Assembleias
Legislativas regionais de desenvolverem leis de bases para o dmbito regional, [art. 227°, n° 1, alinea c)].
Este poder ¢é reservado dessas Assembleias (art. 232° n°l) e mal se compreenderia que o Governo nio

gozasse de poder andlogo.

Tudo se passa no circulo de matérias abertas a legislacio concorrente da Assembleia da Republica e do
Governo.

Tudo depende de um destes 6rgaos adoptar ou ndo uma disciplina exauriente das questdes.

Tanto a Assembleia como o Governo podem esgotar o regime legislativo de qualquer assunto.

No entanto se a Assembleia fizer apenas uma lei de bases depois jia nio podera arrogat-se o seu
desenvolvimento, assim como o Governo se nio quiser tratar de novo toda a matéria, tera de se mover

dentro dos limites da lei de bases.
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Eis uma simetria variavel de reservas.

Aparentemente aproximaveis das leis de bases vém a ser as leis sobre matérias cujo regime geral pertence, seja
em reserva absoluta, seja em reserva relativa, a Assembleia da Republica [art. 164°, alinea r); art. 165°, n° 1,
alineas d), f) e h)].

Diferenca consiste em que uma lei de regime geral — embora admita especialidades — contém, ou deve conter,
o tratamento de toda a matéria em causa, ao passo que uma lei de bases se circunscreve a grandes orientagdes
ou directrizes normativas e a completude legislativa s6 se obtém pelo decreto-lei ou decreto legislativo
regional de desenvolvimento.

Regime geral e especial, embora assentes nos mesmos principios, coexistem separados, leis de bases e acto

legislativo de desenvolvimento constituem um sé cotpo.

A par do regime geral e de regimes especiais, pode justificar-se a emissio de normas excepcionais,
derrogatdrias daquele: tudo estd em que a norma excepcional provenha de 6rgio com competéncia para
editar a norma geral, salvo inconstitucionalidade (organica).

A lei de bases ainda que se compade¢a com variaveis solu¢des de concretizagSes, nunca pode ser contrariada
pelo decreto de desenvolvimento, salvo ilegalidade (material).

109. Leis de enquadramento, leis de bases e leis de autorizacio legislativa

Leis de enquadramento, as leis de bases e as leis de autorizacio legislativa aproximam-se sobre certos
aspectos.

Nao deve haver duvidas de que se distinguem com nitidez:

Diferenca lei de enquadramento e lei de bases

Lei de enquadramento Lei de bases

Versa sempre sobre matérias de reserva, absoluta

ou relativa, da Assembleia da Republica.

Pode versar quer sobre matéria reservada a Assembleia
da Republica, em reserva absoluta ou reserva relativa,

quer sobre matéria concorrencial.

A Assembleia da Republica esta adstrita a fazer a
lei nominativamente indicada pela Constituicdo

(lei-quadro, etc.)

Quando haja reserva de competéncia, a Assembleia
deve fazer a lei ou (caso de reserva relativa) conferir
autorizacio legislativa ao Governo.

Mas havendo rteserva de

nao competéncia, a

Assembleia nio esta sujeita a nenhum dever de legislar.

A falta de lei envolve inconstitucionalidade por

omissao.

S6 ha inconstitucionalidade por omissdo em qualquer
caso, quando se trate de matéria objecto de norma

constitucional nio exequivel por si mesma.

A Assembleia deve densificar a lei.

A Assembleia s6 é obrigada a densificar, quando se

trate de matéria a ela reservada.

A lei de enquadramento pode (ou deve) conter
normas procedimentais, normas sobre a pratica

dos actos juridico-publicos que prevé ou

A lei de bases ¢ apenas lei substantiva.
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prescreve.

A lei de enquadramento nio dispensa acto
legislativo subsequente nao pode substituir-se-lhe
ou consumi-lo (a lei de enquadramento
orcamental nio substitui 0 orcamento nem a lei

de regime de criacdo de autarquias locais a lei de

criacdo de certa autarquia local).

desdobramento, e se

A matéria da lei de bases pode ser objecto de uma

Unica lei mais ou menos exaustiva. N2ao é necessario o

este ocorrer bem podera

supervenientemente uma Unica lei absorver toda a

matéria.

A lei de enquadramento ndo revoga acto | A

legislativo complementar feito a sombra de lei de
enquadramento anterior (uma reprivatizacio ou

uma lei orcamental).

lei de bases revoga acto legislativo de

desenvolvimento antetrior contrario.

A concretizagdo ou complementacio legislativa
tanto pode caber a 6rgio diferente da Assembleia
da Republica como a prépria Assembleia (caso
do orcamento ou de leis de instituicdo concreta

de regides).

O desenvolvimento cabe sempre ao Governo quando a
matéria seja concorrencial ou  (mutatis mutandis s

Assembleias Legislativas Regionais).

O acto legislativo pode ser lei-medida.

O acto legislativo de desenvolvimento ¢ naturalmente

lei geral e abstracta.

Diferencga lei de autorizagio legislativa e lei de bases

Lei de autorizagio legislativa

Lei de bases

A lei de autorizacio legislativa é de iniciativa
reservada ao Governo, ou apdés 2004, a uma

Assembleia Legislativa Regional.

A lei de bases é de iniciativa convencional.

A lei de autorizacio legislativa ndo € lei de aplicacdo

imediata, é sobretudo acto-condicio.

A lei de bases ¢ de aplicacio imediata ainda que a sua
exequibilidade, pelo menos em parte dependa ou
possa depender de decreto-lei ou de decreto

legislativo de desenvolvimento.

A lei de autorizacio ndo incide sobre situacoes da
vida, por conseguinte (embora o sentido tenha
cardcter normativo, sé se projecta af através do acto

legislativo subsequente).

A lei de bases pode incidir sobre situagdes de vida.

A lei de autorizacio ndo revoga diplomas sobre

matérias de autorizacio.

A lei de bases revoga lei anterior contraria (seja ou

nao outra lei de bases).

A violagio da lei de autorizacio determina
inconstitucionalidade organica (quanto ao objecto, a
extensao e a duracdo) e ilegalidade (quanto ao

sentido).

A violagio de lei de bases em matéria nio reservada
s6 acarreta ilegalidade, ¢ em matéria reservada
também inconstitucionalidade organica (mas so

quanto ao objecto).

Se o sentido da lei de autorizacao for modificado, s6

produzira efeitos para o futuro.

Se a lei de bases for modificada e o decreto-lei ou o

decreto legislativo regional nao for, verificar-se-a a
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ilegalidade superveniente.

A lei de autorizagio estd sujeita a caducidade, e
portanto o decreto-lei (ou o decreto legislativo

regional) autorizado esta sujeito a prazos.

O decreto-lei (ou o decreto legislativo de

desenvolvimento) nio esta sujeito a prazos.

A autoriza¢do legislativa s6 pode versar uma vez

sobre a2 mesma matéria.

Pode haver sucessivos desenvolvimentos com

revogacao possivel, da lei de bases.

A revogacio da lei de autorizagdo antes da emissdo
de decreto-lei ou de decreto legislativo regional

autorizado impede a emissao deste.

A revogacio de lei de bases ndo impede a emissdo

do decreto-lei ou do decreto legislativo de
desenvolvimento se acaso for repristinada a lei de

bases anteriot.

A inconstitucionalidade da lei de autorizaciao implica

a inconstitucionalidade (consequente) do decreto-lei

A inconstitucionalidade da lei de bases apenas

determina a inconstitucionalidade do decreto-lei de

autorizado. desenvolvimento quando verse sobre matéria

reservada a Assembleia da Republica, nio quando se

trate de matéria concorrencial.

110. O referendo politico vinculativo e os seus efeitos

Referendo vinculativo de ambito nacional ndo é em si uma lei, tem estrutura de acto politico.

E acto politico incindivel de acto ou actos legislativos, é decisdo politica dirigida a funcao legislativa.

Em si préprio ndo produz efeitos sobre as normas juridicas reguladoras da matéria sobre que incide, mas
torna-se forcoso tomar os actos legislativos subsequentes em conjunto com ele, como um bindrio, como uma

unidade.

Pode haver dois tipos de respostas do povo as perguntas que lhes sio formuladas: a resposta positiva ou de
afirmagdo de necessidade de uma lei sobre a matéria em causa e de lei com tal ou tal conteudo, e a resposta
negativa, ou de recusa dessa lei.

Na primeira hipétese Assembleia da Repiblica ou o Governo aprovario o acto legislativo correspondente no
prazo de noventa ou sessenta dias.

Na segunda hipétese, ficardo impedidos de o fazer, salvo nova eleicio da Assembleia ou realizacdo de novo

referendo com resposta afirmativa.

Tratando-se de resposta positiva ressalta a aproximagcao as leis de autorizacdo legislativa: como nestas ha um
sentido normativo que se fixa e se impde a0 acto legislativo subsequente.

Diferenga esta em que a autorizagdo tem natureza permissiva e o referendo é um acto imperativo, e em que
parece ser bem maior no referendo (por causa da indispensavel simplicidade das perguntas) do que na

autorizagio legislativa a liberdade de especificagao do legislador.

Tratando-se de resposta negativa, forma-se um comando que conquanto de vigéncia temporalmente balizada,
se nio esgota num certo momento e que se afirma num nimero potencialmente indefinido de vezes — tantas
vezes quantas aquelas em que se pudesse querer aprovar uma lei de conteddo colidente com o resultado do

referendo.
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E muito diferente da declaracio de inconstitucionalidade ou de ilegalidade com forga obrigatéria geral e da

recusa de ratificacdo de decretos-leis ou de decretos legislativos regionais.

Referendo possui uma forca afim da forca de lei: uma forca material afim quando dele se depreenda uma
obrigacio de legislar, e uma for¢a formal negativa afim, quando se traduza em dever de nio legislar.

Nao sendo uma lei, tdo pouco pode configurar-se como lei de valor reforcado, e muito menos ¢ lei reforcada
a lei que se publique em sua obediéncia, porque o que é objecto de salvaguarda ¢ o sentido referendario e ndo

as normas concretizadoras e até para o mesmo sentido pode haver diversos modos de concretizacio.

Violag¢do do comando referendario pode dar-se por ac¢ao e por omissao.
Por acgio quando se aprove ou preexista lei em conflito com o sentido do referendo, seja este de resposta
positiva ou de resposta negativa.

Por omissio quando o 6rgao legislativo nio faz a lei que deveria fazer em tempo util.

Consequéncia da violagao ha-de ser ilegalidade su7 generis: legalidade originaria, se surge lei nova ao arrepio do
resultado do referendo, ilegalidade superveniente, se sobre a matéria ja existe lei que agora o povo, por meio
de referendo vai p6r em causa.

Em qualquer caso ndo haverd um fenémeno de invalidade, mas apenas de ineficacia porque a op¢io popular
funcionara mais como obstaculo susceptivel de ser removido, verificados os pressupostos constitucionais, do
que em termos positivos como condi¢ao de validade (residira aqui outrossim uma nota distintiva no cotejo

das autorizagoes legislativas).

Constitui¢do estabelece fiscalizagdo — fiscalizagdo preventiva obrigatéria - da constitucionalidade e da
legalidade do referendo [art. 115°, n® 8; art. 223° n° 2, alinea f)].

Nio organiza fiscalizacdo do respeito do resultado do referendo pelos 6rgaos legislativos.

Fiscalizacao preventiva de lei por contradicdo com o referendo esta excluida porque a fiscalizagdo preventiva
€ s6 de constitucionalidade e nunca de legalidade (art. 278°% art. 279°), a fiscalizagdo sucessiva abstracta, por o
referendo ndo ser lei [art. 281°, n°® 1, alinea b)], e ainda fiscalizagdo da inconstitucionalidade por omissao por
esta ser também apenas de inconstitucionalidade e por referencia a normas constitucionais ndo exequiveis por

si mesmas (art. 283°).

A fiscalizacdo concreta através de todos os tribunais (art. 204°) com base no poder genérico dos tribunais de
conhecimento de todas as manifestacdes de ilegalidade ou de todos os vicios e deficiéncias das leis que devam
aplicar.

Qualquer tribunal, num caso concreto que tenha de decidir pode e deve recusar-se a ndo aplicar uma norma

que contenda com o sentido de um referendo.
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§ 2°. Leis do Estado e decretos legislativos regionais

111. Contexto sistematico

Tanto o Estado federal quanto o unitario regional sdo sistemas plurilegislativos — sistemas com dois ou mais
centros de producdo de leis, que se enfeixam solu¢Ges normativas relativamente auténomas dentro de um

ordenamento comum e em que se torna indispensavel encontrar formas de articulacdo ou coordenagio.

Sem embargo de aproximag6es impostas pela pratica e de variantes e inflexGes de pais para pafs, ha no plano
dos principios, diferencas assinalaveis entre a lei proveniente de um Estado federado e a decretada por uma
regido auténoma:

a) Lei do Estado federado funda-se na respectiva Constituicio (funcionando a Constituicio federal
apenas como limite); a lei regional funda-se na Constituicdo do Estado, mediatizada ou nido pelo
estatuto da regido.

b) Lei do Estado federado pode versar sobre quaisquer matérias menos as reservadas ao Estado
federal; a lei regional versa sobre as matérias atribuidas (por clausula geral ou especifica) a regido
(inversamente a lei federal podem ser vedadas certa matérias, ao contrario do que se passa com a lei
do Estado unitario regional);

c) Lei do Estado pode eventualmente vir a ser supletiva da lei regional; nao a lei federal em face da lei
do Estado federado;

d) Lei do Estado federado da origem a um ordenamento a se a integrar ou coordenar com o
ordenamento juridico-federal; a lei regional é parte de um ordenamento dnico, o do Estado;

e) Lei do Estado federado é (ou pode ser) uma lei pessoal, aplicavel fora do seu territorio; a lei regional
¢é sempre uma lei territorial, circunscrita ao espaco fisico da regido auténoma;

f)  Execugdo (coerciva) da lei do Estado federado depende (ou depende em primeira linha) das
autoridades locais; a da lei regional dos 6rgios do Estado (pelo menos quando se trate de 6rgaos

jurisdicionais).

Portugal ndo é um Estado unitario centralizado como foi até 1976, nem um Estado federal.
E um Estado unitirio regional ou politicamente descentralizado, embora um Estado regional parcial por s6

compreender duas regides autdnomas (art. 6% art. 224° e segs.).

Portugal nio ¢ um Estado unitirio centralizado, o poder legislativo acha-se dividido entre os 6rgios
legislativos centrais — Assembleia da Republica e Governo — e os 6rgaos legislativos regionais — Assembleias
Legislativas.

Matérias de ambito nacional recaem na competéncia dos primeiros daqueles érgios (sendo certo que
compdoem a Assembleia da Republica Deputados eleitos pelos circulos dos Agores e da Madeira em pé de
igualdade com os eleitos pelos circulos continentais, com resulta dos art. 147°% art. 149° art. 152° da
Constituigao).

Como as matérias de ambito regional devem ser objecto de leis dimanadas dos 6rgaos regionais o que fica
reforcado agora pela alusdo ao principio da subsidiariedade como principio organizatério do Estado (art. 6°,

n°1).
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Porque Portugal ndo é um Estado regional integral, os 6rgios legislativos centrais ndo legislam sé para todo o
pais.

Cabe-lhes legislar para o Continente (ou para uma parte do Continente, ou para o Continente e uma regiao
auténoma, ou para uma parte do Continente e as duas regides autonomas).

Portugal ndo é um Estado federal e as regides auténomas nio possuem um poder legislativo originario e
genérico, ha matérias que mesmo quando se circunscrevam ao ambito regional sio reservadas aos 6rgaos
centrais ou porque afectem o principio da soberania (amnistias, Dt° penal, estado de sitio ou de
emergéncia...) ou porque contendam com o regime politico democritico (direitos, liberdades e garantias,
elei¢des, referendos, tribunais) ou simplesmente vao bulir com interesses ou valores que o Estado entenda ser
ele a definir e a proteger (estado e capacidade das pessoas, responsabilidade civil da Administragao, dominio

publico).

112. A dupla reserva de competéncia

Ha reserva de legislacio estatal, definida a partir da competéncia reservada da Assembleia da Republica — seja
reserva absoluta seja reserva relativa.

Se for mesmo necessario editar uma lei sobre qualquer das areas reservadas, mesmo que apenas para uma das
regiGes autonomas, serd sempre o Parlamento a fazé-lo (eventualmente também o Governo, tratando-se de
hipéteses contempladas no art. 165°).

A lei sera entdo regional quanto ao dominio de vigéncia, apesar da fonte central.

Em plano diverso insere-se a reserva das Assembleias Legislativas regionais prevista no art. 227, n° 1, nas
alineas a), ¢), i), 1), p), q).

E que esta possui a natureza de reserva territorial, ndo equivale a uma verdadeira reserva material, é uma
reserva vertical, ndo uma reserva horizontal, como a da Assembleia da Republica (ou a do Governo).

Nas matérias correspondentes as alineas a) e c) o Parlamento continua plenamente competente, o que nio
pode ¢ legislar apenas para esta ou aquela regiao autonoma.

De resto, a alinea i) prescreve a subordinagdo (1* parte) ou o enquadramento (2* parte) por lei da Assembleia

da Republica, e a alinea p), concernente ao plano e ao or¢amento, ¢ homoéloga da alinea g) do artigo 161°.

Reserva de competéncia legislativa da Assembleia Legislativa regional assenta nos préprios fundamentos e
fins da autonomia politico-administrativas das regies (art. 225° n°s 1 e 2).

A sua violag¢do acarreta inconstitucionalidade organica e material.

113. As leis do Estado

Nio apenas a Constituicdo que vale para todo o territério do Estado.
Também um ndmero maior ou menor de leis ordinarias necessariamente se lhe aplica e necessariamente
integra os cidaddos numa mesma comunidade juridica.

Nio deixa nunca de ser assim quer em Estado unitario quer em Estado composto.

Nenhum Estado poderia subsistir dividido em compartimentos legislativos estanques.
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Todo o Estado requer leis gerais porque sé ha Estado quando a par de interesses locais susceptiveis de
conformacgio por 6rgios locais ha interesses comuns que congregam todos os espagos geograficos e todos os

grupos humanos que o constituem.

Quando os 6rgios legislativos centrais legislam, naturalmente legislam para todo o territério — porque,
enquanto 6rgaos do Estado, tém por funcio primordial servir o todo, o conjunto, e ndo cada uma das suas
partes.

Tudo esta em encontrar o equilibrio com os 6rgios legislativos locais, vocacionados pata curar das matérias

proprias das respectivas populagoes.

Em Portugal, o predominio das leis gerais entre as leis publicadas pelos 6rgaos legislativos centrais imp&e-se
como uma evidéncia.

Resulta politicamente da longa historia do Estado — e Estado muito centralizado até ha bem pouco tempo.
Resulta da coincidéncia do Estado com a Nacio.

Num pafs com grande homogeneidade étnica, cultural linguistica, religiosa — no Continente e Ilhas — relacoes

e situacoes da vida carecidas de regulamentacio apresentam-se, no essencial idénticas em todas as regioes.

A revisdo de 2004 suprimiria todas as referéncias a leis gerais da Republica, em parte pelas dificuldades que a
noc¢io levantava em parte por se julgar que era redutora de autonomia legislativa regional.

Nao significa que elas tenham desaparecido do sistema, porque nio deixa de haver leis aplicaveis a todo o
territério nacional.

Sdo estas leis, em primeiro lugar as aprovadas pela Assembleia da Republica (ou, ao abrigo do art. 165° pelo
Governo) dentro da sua esfera reservada, seja esta exauriente do respectivo objecto, seja confinada a bases
gerais ou a regime geral.

Uma lei de defesa nacional, ou de bases do sistema de ensino ou o Cédigo Civil s6 se concebem como leis
aplicaveis no Continente, nos Acores e na Madeira.

Sdo depois as leis de ambito nacional fora dessa esfera reservada sobre matérias nio contempladas em

legislagao regional (art. 228°, n° 2).

114. Interesse especifico e Ambito regional

Com a Lei Constitucional n® 1/2004 deixa-se de indagar, em abstracto ou em concreto, da existéncia de
interesse especifico como causa da legislacdo regional, ou qualquer outro fundamento habitante.

O critério decisivo vem a ser o tetritorial ou geografico.

Cada uma das Assembleias Legislativas pode legislar sobre quaisquer matérias, desde que ndo reservadas a
Assembleia da Republica (ou estando compreendidas na reserva relativa desta, contando que munida da
necessaria autorizacdo legislativa).

Evidentemente s6 pode legislar para a regido.

Continua a prever-se matérias em que se desdobra a autonomia — aquelas que estejam enunciadas no

respectivo estatuto politico-administrativo (art. 228°, n° 1).
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Simplesmente essa lista tem de se entender — em face do artigo 112°, n® 4 e artigo 227°, n° 1, alinea c) —
como lista aberta.

Para o futuro o trabalho do Tribunal Constitucional de garantia da constitucionalidade, em vez de se
concentrar no conceito de interesse especifico ou no elenco de matérias atribuidas as regides, ha-de

concentrar-se na interpretacdo e na aplicacio rigorosas dos artigos 161°%; art. 164°; art. 165; art. 293°.

115. Leis do Estado e decretos legislativos regionais

Supremacia da legislacdo decretada pelos 6rgios do Estado central sobre a legislagao local nio levanta davidas
e aparece nos textos constitucionais.

A Constituicdo Portuguesa impunha desde 1976, o respeito pelos decretos legislativos das leis gerais da
Republica [art. 115° n° 3; art. 229°, n° 1, alinea a)] ou desde 1997 pelos principios fundamentais das leis
gerais da Republica.

Com a revisdo de 2004 isto deixa de fazer sentido.

Agora inverte-se o postulado: normas legais decretadas sobre matérias ndo reservadas aos 6rgios de soberania
ndo se aplicam quando haja legislacdo regional propria (art. 228°, n° 2), logo dir-se-ia que esta prevalece sobre
aquelas.

Tera de ser assim?

Um caminho que ultrapassa as contradi¢cGes consistitia em reconduzir a relagio entre leis do Estado e leis
regionais a uma relagao de leis gerais e leis especiais.

Decretos legislativos regionais entdo teriam preferéncia sobre as leis do Estado em matérias a estas nao
reservadas, porque lei geral ndo revoga lei especial (art. 7°, n® 3 do Cédigo Civil).

Ao invés se decretos legislativos regionais surgissem como leis excepcionais — com regimes assentes em
principios opostos aos constantes das leis do Estado — entdo ja ndo teriam a virtualidade de as derrogar e se as
derrogassem deveriam ter-se por invalidos, por ilegalidade ou inconstitucionalidade indirecta.

Talvez ndo tenha sido isso que o legislador da revisdo pretendeu, pois que retirou da competéncia do Tribunal
Constitucional o conhecimento da violagao de leis gerais da Republica por diplomas regionais [art. 280°, n° 2,

alinea b), 2° parte; art. 281°, n° 1, alinea c), 2* parte]
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