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cos. Como autoridade policial é da
competéncia do governador civil regio-
nal: tomar as providéncias para a
manutengdo da ordem e seguranga
publicas; dirigir, em colaboragfo com a
junta regional, o servigo regional de
protecgfio civil, definindo também os
respectivos programas; o exercicio de
atribui¢des legais, em matéria de
reunides e manifestagGes phblicas; con-
ceder e visar passaportes; requisitar
forgas policiais para a manutengio da
ordem e cumprimento da lei; conceder
licengas policiais que nfdo sejam da
competéncia especifica de outros
orgidos da administragfo; elaborar
regulamentos obrigatérios em toda a
regido sobre matérias de competéncia
policial. O governador civil regional
dirige e coordena os servigos do respec-
tivo governo civil, superintende na ges-
tdo e direc¢do do pessoal e exerce a
competéncia que lhe for delegada pelo
Conselho de Ministros, pelo Primeiro-
-Ministro e pelos ministros. Prevé-se
a existéncia de vice-governadores
civis regionais nomeados em Conselho
de Ministros, em ntmero a definir
por decreto-lei. O governador civil re-
gional pode delegar competéncia policial
nos vice-governadores civis.

Apés a nomeacdo do governador
civil regional prevé-se a extingfo dos
governos civis até agora sediados na
area da respectiva regido (art. 47.°, n.°
1). O patriménio, os direitos e obriga-
¢Oes e o pessoal dos governos civis exis-
tentes transferem-se automaticamente
para os servicos dependentes do gover-
nador civil regional. Nos casos em que

se verifique a ndo integragdo de partes
de distritos em regides concretamente
instituidas, o diploma de institui¢do da
regiio determinara qual o distrito em
que transitoriamente fica integrada a
area distrital nfo compreendida na
regifo.
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GOVERNO — Orgdo constitucional

de soberania ao qual compete, de
forma especifica, a condugdo da poli-
tica geral do pais e a execugdo, através
de programas concretos de acgdo poli-
tica, legislativa e administrativa, do
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“programa politico do governo” apre-
sentado e discutido perante a Assem-
bleia da Republica.
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I

Conceito e Posigiio
Juridico-Constitucional

1. Polissemia do conceito “governo”

A palavra “governo” é reconhecida-
mente polissémica, pois assume signifi-
cados diversos mesmo no contexto
restrito do direito constitucional. Se
atendermos ao uso do vocibulo nas
mensagens comunicativas dos falantes
da comunidade em geral (“uso nor-
mal”) e dos falantes da comunidade
juridico politica (“uso convencional”),
poderemos captar os seguintes senti-
dos: 1) governo no sentido de politica
(“arte de governo”, “bom governo”)
entendida como o complexo de objecti-
vos que a comunidade organizada

deverd prosseguir mediante a escolha
de fins politicos e a selecgdo de meios
racionais e adequados para os atingir;
2) sistema ou modelo de organizagio,
coordenagiio e controlo do complexo
de orglos do poder politico (neste sen-
tido de fala de “forma de governo”
como o modus organizatério dos
6rgios com competéncia de direcgdo
politica); 3) conjunto de drgios que
prosseguem tarefas ¢ fungdes nfo
reconduziveis a fungdes legislativas e
jurisdicionais (“fung¢des executivas”,
“fungdes administrativas”, “funcles de
governo™); 4) 6rgdo constitucional de
soberania ao qual compete, de forma
especifica, a condugfo da politica geral
do pais e a execugfo através de progra-
mas concretos de acgdo do “programa
politico de governo” (sentido “orga-
nico-institucional de governo”).

Embora tendo presente a plurisigni-
ficatividade do conceito de governo, as
consideragdes subsequentes pretendem
captar, a titulo principal, as dimensdes
juridico-constitucionais do governo no
seu sentido organico-institucional.

2. Conceito orgdnico-institucional

A compreensfio orginico-institucio-
nal de “governo” salienta como carac-
teristicas fundamentais: 1) a natureza
de drgdo constitucional de soberania, o
que significa que os starus e competén-
cia do governo sio imediata e funda-
mentalmente constituidos pela
Constituigo (cfr. CRP, arts. 200.°
segs.) € que ele dispde do poder de
auto-organizag¢fio interna (cfr. CRP,
art. 201.°/2); 2) como 6rgio de sobera-
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nia auténomo, pertence-lhe sobretudo
a “condugfo da politica geral do pais”,
a direcgdo dos servigos de administra-
¢do directa do Estado, a superinten-
déncia da administra¢io indirecta € a
tutela da administragio autdénoma

(CRP, arts. 185.° ¢ 202.9).
Em rigor, o governo no sentido

organico-institucional nfo se reduz a
um dnico 6rgdo, antes se trata de um
complexo de 6rgdos, compreendendo
um orgdo colegial — o Conselho de
Ministros (art. 187.9) e tantos 6rgios
individuais quantos os membros que o
integram (Primeiro-Ministro, minis-
tros, secretirios de Estado). Como
dgrgdos necessdrios do Governo, a
Constituigdo individualiza trés: o Con-
selho de Ministros, o Primeiro-Minis-
tro e os ministros, individualmente
considerados (CRP, art. 187.9).

3. Articulagdo do conceito orgdnico-
institucional com o conceito funcio-
nal-material

A Constituigdo estabelece ou, pelo
menos insinua, a articulagido referen-
cial entre o conceito de governo em
sentido orgdnico-institucional e um
conceito material-funcional, pois o
Governo, nos termos do art. 185.9, €
o “orgio superior da administragdo
plblica”. Ao 4rgdo constitucional Go-
verno ¢ atribuida a “fung¢do politica
ou de governo”, ou seja, a fungo que
fundamentalmente tem como escopo a
selecgdo, individualizagio e graduagio
dos fins politicos (“fungdo de direc¢do
politica”, “fun¢fio de indirizzo poli-
tico”, “Staatsleitungfunktion”) nos

limites e de acordo com os pardmetros
normativo-constitucionais (“direccdo
politico-constitucional”). Note-se,
porém, que as tarefas do orgdo
governo ndo se identificam com a fun-
¢do de “indirizzo politico” nem esta €
exclusiva dele. Por um lado, o governo
tem outras competéncias para além da
funcfo de direcglo politica (ex: admi-
nistragdo, planifica¢fo, execugdo); por
outro lado, a fungdo politica tem um
ambito normativo-constitucional mais
extenso do que a “competéncia politica
do governo”, cabendo tarefas de defini-
¢do politica a outros dérgdos constitu-
cionais de soberania, designadamente o
PR e a AR. Em sintese: a “fungdo de
governo”, materialmente caracterizada
nfo esgota as competéncias do governo
em sentido orginico-institucional, nem
¢ uma exclusiva competincia deste,
pois nela participam, em graus e for-
mas variadas, outros orgfos constitu-
cionais:

4. Problematicidade da existéncia de

uma “reserva de governo”

Embora a “fungo de governo” néo
esgote o leque de tarefas que estdo con-
fiadas ao “6rgio” governo ¢ a tarefa de
“direc¢do politica” ndo lhe seja con-
fiada a titulo exclusivo, coloca-se sem-
pre o problema de saber se existe uma
“reserva constitucional de governo do
Governo”, ou seja, um poder de deci-
sdo politicamente auténomo constitu-
cionalmente reservado ao orgéo de
soberania Governo. Deve reconhecer-
se que até ao momento nfo teém tido
exito os esforgos doutrinais no sentido
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de definir os contornos de um rncleo
essencial da “fun¢do governo” reser-
vada ao 6rgdo “Governo”. A heteroge-
neidade do &ambito material e as
dificuldades de uma delimitagdo subs-
tancial apontam no sentido de a “re-
serva de governo” se desdobrar em
duas direcgSes: 1) individualizagdo das
reservas de governo constitucional-
mente fixadas (exs: “elaboragdo do
programa de governo”, elaboragdo e
iniciativa da proposta de lei do orga-
mento); 2) aproximac¢fo tendencial a
dominios que constituem “quase reser-
vas do governo” ou “reservas seimne-
lhantes 4 reserva de governo” (“di-
recgdo da politica externa”, “direc¢io
das Forgas Armadas”).

5. O Governo como “Governo da Re-
publica”

A caracterizag¢io orginico-ins-
titucional do Governo deve também
ter em conta a estrutura parcialmente
regionalizada do Estado, pois ao lado
do “Governo da Republica” existem os
“governos regionais” em cada uma das
duas regides auténomas. Com as carac-
teristicas de Orglos de soberania so
pode falar-se em governo no sentido de
Governo da Reptblica dotado de com-
peténcias extensivas a todo o territério
nacional.

I

Composi¢do e Estrutura
do Governo

“.r

1. O Governo como “drgdo complexo”
Como se disse ji, o governo ¢ um

drgdo complexo formado por trés
drgdos necessdrios distintos mas com
estreitas relagBes inter e intra-or-
ginicas. S3o eles o Primeiro-Minis-
tro, o Conselho de Ministros ¢ os
Ministros (CRP, art. 185.9). Quando
nfo exista qualquer especificacio, pre-
sume-se que ao falarse de Governo
se pretende aludir ao drgdo colegial
Governo e nfo ao Primeiro-Ministro
ou ministros individualmente conside-
rados.

Além dos 6rgdos necessdrios, a
Constituigio permite a criagio de Con-
selho de Ministros especializados (art.
187.0/2), mas ndo fornece qualquer
apoio textual para a institucionaliza~
¢fo de um Conselho de gabinete (inner
cabinef) entendido como um Conse-~
Iho de Ministros restrito formado ape-
nas pelo Primeiro-Ministro € um gru-
po de ministros responsaveis por areas
politicamente sensfveis. A inexistén-
cia de qualquer suporte normativo-
-constitucional, soma-se ainda, contra
a admissibilidade do conselho de gabi-
nete, o principio da homogeneidade ¢
equi-ordenagdo de todos os ministros.
Mesmo os Conselhos de Ministros
especializados devem ser considerados
ndo como drgdos constitucionais auto6-
nomos, mas sim como oérgios coorde-
nadores e preparatérios de decisdes do
Conselho de Ministros.

2. A posi¢do constitucional do
Primeiro-Ministro

O Primeiro-Ministro, embora nio
tendo uma posi¢gdo semelhante & de
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“premier” ou de “chanceler” prevista
noutros ordenamentos constitucionais,
disfruta, no entanto, no ordenamento
juridico-constitucional portugués, de
uma posi¢do dirigente e preeminente.
Esta posigio constitucional mista de
primus inter pares € primus super pares
deduz-se explicitamente de varias nor-
mas constitucionais: s6 o Primeiro-
Ministro é responsdvel perante o
Presidente da Republica (art. 194.9/1);
os Vice-Primeiro-Ministros e os restan-
tes ministros sio nomeados pelo PR,
sob proposta do Primeiro-Ministro ¢
perante este responsaveis (arts. 190.°/2
e 194.°/2); ao Primeiro-Ministro com-
pete dirigir a politica geral do Governo
e coordenar o seu funcionamento (art.
203.9/9); a ele compete submeter a
apreciagdo da AR o programa de
Governo;, a sua demissdo implica a
demissio de todo o Governo (art.
198.9/b).

3. Os principios estruturantes da orga-

nizacdo interna do Governo

Embora a Constituigdo ndo estabe-
leca, de forma clara, os contornos
daquilo a que se poderd chamar “cons-
tituicio insterna do governo”, € possi-
vel descortinar alguns principios res-
peitantes & articulagdo de competen-
cia entre o Governo, Primeiro-Minis-
tro e ministros. Sdo fundamentalmen-
te trés os principios relevantes para
a organizagdo e funcionamento do Go-
verno.

a) principio de gabinete ou da co-
legialidade

Através do principio da colegiali-
dade assegura-se que seja o 6rgdo cole-
gial do Governo — o Conselho de
Ministros — a definir as linhas gerais
da politica governamental e da sua
execucdo, a aprovagio de propostas de
lei e de resolugdo, a aprovagdo de
decretos-leis de execugdo do programa
de governo e de actos que envolvam
aumento ou diminuigdo de receitas e de
despesas piblicas (CRP, art. 203.°).

b) principio da preeminéncia do
Primeiro-Ministro

O Primeiro-Ministro tem competén-
cias juridico-constitucionais que, na
sua globalidade, indiciam claramente
uma posigio de proemingncia em rela-
¢do aos outros membros do Governo.
Assinalem-se, sobretudo, a competén-
cia para a definigdo de linhas de direc-
¢do politica e o seu papel na formag#o
e representagio do Governo, a direcgio
do Conselho de Ministros e estabeleci-
mento de relagdes de caricter geral
com outros orgios de soberania (CRP,
arts. 190.°/2, 203.° e 204.°/1). De
relevo ndo despiciendo sfo ainda
outras competéncias do Primeiro-
Ministro. E a ele que pertence apresen-
tar o programas do governo &
Assembleia da Republica (art.
195.20/1), apresentar mogdes de con-
fianga, liderar o Governo no debate de
mogdes de censura, nas interpelagdes
parlamentares ¢ nos grandes debates
das leis do plano e do orgamento.
Registe-se também a sua competéncia
para a pratica de determinados actos
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formais carregados de grande densi-
dade politica como, por exemplo, a
referenda dos actos do Presidente da
Reptblica, a apresentacio ao PR das
propostas de demissdo do Governo, de
nomeag¢do, exoneragdo e substituicdo
de membros do Governo (cfr. art.
198.°-1/b).

¢) principio da reparticdo de com-
peténcias

Os Ministros nio possuem autono-
mia na definigdo da politica do respec-
tivo ministério, pois, nos termos
constitucionais (art. 204.9-2/a) s6 lhes
pertence a execugdo da politica defi-
nida para os respectivos ministérios e
sempre subordinadamente  orientagio
do Primeiro-Ministro (art. 204.°-1/a).
Na pratica, porém, como os ministros
sdo simultaneamente drgdos adminis-
trativos, enquanto superiores hierar-
quicos dos respectivos ministérios, e
drgdos do governo, enquanto contri-
buem individual e colegialmente para a
defini¢do das linhas de direcgdo poli-
tica, eles acabam por ter uma compe-
téncia exclusiva e auténoma na
orientagdo do respectivo ministério. O
recorte de um “4mbito material-
ministerial” ndo elimina a subordina-
¢do da politica do ministério as linhas
de direcgio politica e direcgdo geral
tragadas pelo Primeiro-Ministro. No
plano juridico-constitucional, o princi-
pio da reparticdo de competéncias jus-
tificarA a inadmissibilidade de inge-
réncia dos outros ministérios ou do
Conselho de Ministros na area de res-
ponsabilidade de um ministro.

!
}

d) articulagdo dos vérios principios
estruturantes

Os principios anteriormente referi-
dos ndo operam de forma divorciada
uns dos outros. No caso de ndo ser pos-
sivel a concordéncia prética entre eles
deve pressupor-se a primazia do princi-
pio da colegialidade (art. 192.9), mas ao
entrelacamento dos principios ndo
deve ser estranha a “forga politica” do
Primeiro-Ministro (ex: legitimagdo
através de sucesso nas elei¢des como
maioria absoluta) e a prépria configu-
ragdo politica do “gabinete” (governos
monopartidirios ou governos de coli-
gagdo, existéncia ou ndo de “super-
ministérios”).

4. O poder de organiza¢io do Pri-
meiro-Ministro

A composigio concreta do governo
— numero e designagio dos Mi-
nistros e Secretirios de Estado —
depende basicamente do Primeiro-
Ministro. E a ele que compete propor
ao PR a sua nomeacio e exoneragio,
dele depende a determinacgio do
numero de ministérios e distribuicio de
fungSes. Em virtude desta influgncia
determinante na estruturagio do
Govemo, fala-se em poder de organiza-
¢do do Primeiro-Ministro. Este poder
tem, porém, limites constitucionais,
pois o Primeiro-Ministro nfio pode
criar (nem sequer a lei poderia) catego-
rias de membros nfio previstas na
Constitui¢io. O poder de organizagio
estd, pois, vinculado ao principio do

RIS w e
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numerus clausus de membros do
Governo.

111

Formagio, Permanéncia
e Responsabilidade Politica
do Governo

1. O sistema de governo “parlamentar-
-presidencial”’

O regime da formagfo, permanéncia
e responsabilidade politica do Governo
consagrado na Constituigdo nfo &
compreensivel sem um enquadramento
prévio do sistema de governo portu-
gués dentro dos “tipos”, “formas” ou
“sistemas de governo” experimentados
noutros quadrantes constitucionais ou
elaborados a nivel tedrico-constitu-
cional.

O ponto de partida que aqui se
afirma € o seguinte: o sistema de
governo actualmente vigente em Portu-
gal é um sistema misto parlamentar-
presidencial. Esta caracterizagdio tem
em conta os tragos estruturais do nosso
sistema:

— eleigdo directa do Presidente da
Reptiblica por sufrdgio popular,
ao qual sdo conferidos relevan-
tes meios de intervengdo poli-
tica;

— existéncia de um Governo como
6rgido de soberania auténomo,
titular da fungfo governativa,

— responsabilidade do Governo,
simultaneamente perante o Pre-
sidente da Republica (que o
nomeia e pode demitir) e pe-
rante a Assembleia da Republi-
ca a qual deve apresentar o
seu programa € que também o
pode demitir.

Afastou-se um sistema de “governo
presidencial”, pois: 1) o Presidente da
Republica nfo é o chefe do poder
executivo ou titular da fun¢@o governa-
mental, dado que esta é confiada ao
Governo com autonomia face aquele;
2) ndo existe uma separagdo entre
assembleia-executivo, pois, por um
lado, o Governo depende da Assem-
bleia, e, por outro lado, esta pode ser
dissolvida pelo Presidente. O “sistema
parlamentar puro” também nio foi
acolhido: 1) ao lado da Assembleia da
Reptiblica existe um polo de poder
politico legitimado através de sufragio
directo com importantes poderes cons-
titucionais; 2) o Governo néo depende
apenas da Assembleia, dado que pode
também ser demitido pelo Presidente
da Reptblica, independentemente da
“vontade” do parlamento; 3) a Assem-
bleia da Republica pode ser dissolvida
pelo Presidente mesmo que nfo haja
“crise de gabinete”.

Tendencialmente, o sistema ¢é parla-
mentar, pois ele preenche basicamente
os dois pressupostos caracterizadores
desse sistema: responsabilidade dc
governo perante o parlamento e sepa
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ragio do governo relativamente ao
Presidente da Republica (1.

2. Formagdo do Governo
2.1. Aspectos fundamentais

Existem na Constituigdo dois precei-
tos que, de forma expressa, se conexio-
nam com a formagio do Governo: os
arts. 189.0 e 190.°. O primeiro refere-se
especificamente ao inicio e cessagio de
fungdes dos membros do governo; o
segundo é a norma bdsica relativa a
formagdo do préprio Governo. Embo-
ra nfio esteja constitucionalizado um
procedimento completo regulador da
formagdo do governo, o art. 190.° nfio
deixa d@vidas quanto:

(1) ao poder inicial do Presidente
da Republica na formagfio do
Governo através da escolha do
Primeiro-Ministro;

(2) ao papel preeminente do
Primeiro-Ministro, pois é sob
proposta deste que sdo nomea-
dos os restantes membros do
Governo;

(3) a relevancia do “sistema de par-
tidos”, pois a nomeacio do
Primeiro-Ministro deve ser pre-
cedida pela audigio dos parti-

() Este € o motivo principal que justifica a
rejeicio da férmula “sistema de governo semi-
-presidencial”. Para maiores desenvolvimen-
tos, com indicagio de bibliografia cfr., por
ultimo, J. J. Gomes Canotilho/ Vital Morei-
ra, Os poderes do Presidente da Republica,
Coimbra, 1991, pag. 12 e segs.

dos representados na Assem-
bleia da Repiiblica;

(4) ao peso dos resultados eleitorais
— das elei¢cdes para a Assem-
bleia da Republica —, pois a
nomeag¢do do Primeiro-Minis-
tro ndo pode deixar de ter em
conta o peso representativo dos
partidos com assento na Assem-
bleia da Republica.

Deduz-se também do art. 190.° que a
“formagdo do Governo” consta de duas
etapas: em primeiro lugar, é nomeado
um Primeiro-Ministro e, s6, posterior-
mente, mediante proposta deste, sio
nomeados os restantes membros do
Governo (art. 190.°/2).

2.2. A nomeac¢io do Primeiro-Minis-
tro

A nomeago do Primeiro-Ministro é
um acto originario do PR praticado no
exercicio de uma competéncia pessoal
(art. 136.°). O Primeiro-Ministro ndo
resulta, pois, directamente das eleigdes
parlamentares, ndo se podendo em
rigor dizer que os “chefes” dos partidos
concorrentes a eleigdes sdo, no caso de
vitéria eleitoral, os futuros Primeiro-
Ministros.

O acto de nomeagdo, embora seja
uma competéncia auténoma e pessoal
do Presidente da Reptblica, estd
sujeito a limites juridico-constitucio-
nais. O Primeiro-Ministro deve expri-
mir a composi¢do politica da
Assembleia da Repiblica, pois como o

Governo ¢ também responsavel

e
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perante esta, o Presidente da Reptiblica
deverd proceder a nomeagdo de uma
entidade que seja capaz de formar um
Governo que, pelo menos, ndo tenha a
oposigio maioritdria da Assembleia. A
audicdo dos partidos e a necessidade de
se ter em conta os resultados eleitorais
revela, por outro lado, a imprescindibi-
lidade de uma configuragio do gover-
no dentro do quadro partidario e parla-
mentar (9.

2.3. A nomeagio dos restantes mem-
bros do Governo

O direito de proposta de nomeagfo
do Primeiro-Ministro dos restantes
membros indicia com clareza que estes
t2m de merecer a sua confianga, A
Constitui¢do nfo fornece, porém, ele-
mentos que permitam definir com rigor
o modo de articulagio do poder de
nomeagio do Presidente da Republica
e do poder de proposta do Primeiro-
Ministro. A natureza juridica do con-
trolo exercido pelo Presidente da
Repiblica relativamente as propostas
de nomeagio do Primeiro-Ministro
n#o resulta claramente das disposi¢Ges
constitucionais. O sistema de dupla res-
ponsabilidade (CRP, art. 193.9) aponta
para a ideia de um controlo ndo mera-
mente formal do Presidente da Repu-
blica, mas este controlo substantivo
nio pode neutralizar o poder de orga-
nizacdo do Primeiro-Ministro. Se o

I3

gabinete é da responsabilidade do

(9 Dai o cardcter espurio da experiéncia
dos chamados “governos presidenciais”.

Primeiro-Ministro ¢ ndo do Presidente
da Republica, é légico que dentro do
poder de organizagio daquele se inclua
a escolha dos membros do Governo.

3. A articulagdo do “sistema de go-
verno” ’

3.1. A tripolaridade de poderes

Diferentemente do que acontece nos
sistemas parlamentares e presidenciais
tipicos, em que a articulagio do sis-
tema de poder assenta na bipolaridade
executivo-assembleia, no modelo cons-
titucionalmente consagrado existe uma
tripolaridade estruturada com base
numa complexa teia de relagbes de
dependéncias e interdependéncias,
poderes e contra-poderes desenvolvi-
dos em torno de trés orgdos: Presidente
da Republica, Assembleia da Rept-
blica e Govemo.

3.1.1. Assembleia da Republica e Go-
verno

Nos termos do art. 193.9) o “Go-
verno é responsavel perante o Presi-
dente da Reptblica e a Assembleia da
Republica”. O entendimento desta
“norma” oferece algumas dificuldades.
Sob o ponto de vista seméantico-
-normativo, ela desdobra-se em dois
segmentos:

— O Governo ¢é responsavel pe-
rante o Presidente da Republi-
ca (segmento I);

— O Govemno ¢ responsdvel pe-
rante a Assembleia da Republi-
ca (segmento II).




26

Analisar-se-4 em primeiro lugar o
segmento II, onde se positiva a respon-
sabilidade politica do Governo perante
a Assembleia da Republica. Quais os
tragos estruturais deste esquema rela-
cional entre Governo e Assembleia?
Em sintese, poder-se-io salientar os
seguintes:

a) a responsabilidade do Governo
tem natureza politica

A articulacfo dos arts. 193.2 ¢ do art.
194.° permite deduzir que a responsabi-
lidade do Governo ¢ de natureza poli-
tica, traduzida nfo apenas na
obrigatoriedade de o Governo prestar
contas & Assembleia mas também na
possibilidade de o Governo ser demi-
tido por actos da Assembleia.

" b) a componente parlamentar actua,
fundamentalmente por via negativa

O Governo, uma vez nomeado pelo
Presidente da Repiiblica, nio dispde da
plenitude de fungBes enquanto nio se
apresentar perante a AR (art. 189.9/5)
e ai defender o seu programa do
Governo (art. 191.°), do qual “consta-
rdo as principais orientages politicas a
adoptar ou a propor nos dominios da
actividade governamental”. Todavia, o
Governo ndo precisa de uma investi-
dura formal nem carece da confianca
expressa da Cdmara. Dai uma caracte-
ristica fundamental do sistema portu-
gués: o Governo nido pode existir
contra a “vontade” da Assembleia ou
com a sua desconfianga activa, mas
nfo tem nécessidade, para subsistir, de
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uma confianca parlamentar positiva.
Varios momentos juridico-constitu-
cionais da formagéo do Governo apon-
tam nesse sentido: o programa de
governo n#o tem de ser votado, e ele s6
pode ser rejeitado com a consequente
demissio do Governo pelo voto de
mais de metade dos deputados (arts.
195.0/1 e 198.°-1/d); o Governo pode
solicitar uma mog#o de confianga, mas
nfo é obrigado a fazé-lo (art. 196.9); as
mocles de censura, além de estarem
sujeitas a varias condi¢des restritivas
(art. 197.9) s6 implicario a demissio do
Governo quanto votadas por maioria
absoluta dos deputados em efectivi-
dade de fungdes (art. 198.0-1/1).

Todos os aspectos referidos se conju-
gam no sentido de alicer¢ar a grande
regra politico-constitucional do sis-
tema misto parlamentar-presidencial
portugues: o Governo, para se formar e
manter, ndo necessita de ter a seu favor
a maioria da Assembleia: basta-lhe nio
ter contra ele uma maioria.

c) a responsabilidade parlamentar
do Governo é uma responsabilidade
solidaria

A responsabilidade do Governo
perante a Assembleia implica a respon-
sabilidade solidaria de todo o Governo
perante o 6rgdo parlamentar e nio ape-
nas dos ministros individualmente con-
siderados. Mesmo o Primeiro-Minis-
tro, nfo sendo escolhido pela AR nem
investido perante ela, est4 sujeito & res-
ponsabilidade politica parlamentar no
“ambito da responsabilidade 'ijolitica
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do Governo” (art. 194°/1 ¢ 2). O
mesmo se diga dos ministros e dai que
quando se fala de responsabilidade
politica ministerial se pretenda expri-
mir a responsabilidade politica dos
ministros no “ambito da responsabili-
dade politica do Governo” (art.
194.0/2). Isto significa que os minis-
tros, diferentemente do que acontece
com os secretarios de Estado, podem e
devem prestar contas ao Parlamento
pelos seus actos (art. 194.°/3).

3.1.2. Presidente da Reptiblica ¢ Go-
verno

Se as relages entre a Assembleia da
Republica ¢ o Governo néo deixam
dtividas quanto & natureza politica da
responsabilidade deste iltimo drgdo
perante o 6rgio parlamentar, ja mais
complexas se afiguram as relagdes
entre o Presidente da Republica e
Governo. Tentemos uma aproximagio
topica & caracterizagio destas relagdes.

a) autonomia politica e independén-
cia funcional do Governo

No sistema misto-parlamentar pot-
tugués o Governo é um Jrgao de deci-
sdo politico auténomo, existindo entre
ele e o Presidente da Republica uma
independéncia funcional. Isto significa
fundamentalmente que o Governo néo
¢ um mandatirio ou executante da
orientagdo politica do Presidente da
Repiblica. Ao contririo de alguns
modelos semipresidencialistas (ex: ©
modelo francés) o Presidente da Repu-
blica nio é o chefe do governo nem

governa por interposto Primeiro-
Ministro. Numa palavra: existe uma
clara relagio de autonomia institucio-
nal entre o Governo e o Presidente da
Reptiblica.

b) responsabilidade politica do Go-
verno perante o Presidente da Repu-
blica

Diferentemente do que acontecia no
texto primitivo da Constitui¢do, o art.
194.¢ da CRP ndo caracteriza a respon-
sabilidade do Primeiro-Ministro e do
Governo perante o Presidente da
Republica. Ndo pode, porém, deixar de
ser uma responsabilidade politica, pois
esta fora de questdo a existéncia de
uma responsabilidade ligada a qual-
quer relagdo de subordinacio hierar-
quica ou de dependéncia tutelar.
Trata-se, no entanto, de uma responsa-
bildiade politica entendida com sentido
de distanciagdo, pois, por um lado, a
autonomia politica e liberdade de deci-
sio politica do Governo excluem
quaisquer poderes de orientagdo poli-
tica (injungdes, imposi¢bes ou instru-
¢Bes) do Presidente em relagdo ao
Governo; por outro lado, o Presidente
da Reptiblica nio deve ao Governo
qualquer solidariedade politica. Em
virtude desta distancia¢fio, compreen-
de-se o regime restritivo dos poderes do
Presidente da Republica quanto &
demissiio do Governo. No texto origi-
nario, o PR dispunha de grande mar-
gem de liberdade quanto 4 nomeagio e
exoneragdo do Governo; depois da
revisdo de 1982, o PR s6 pode demitir
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o Governo quando tal se torne necessa-
rio para “assegurar o regular funciona-
mento das instituigGes democraticas”
(art. 198.0/2). Fora do poder de demis-
sdo compreendido nestes termos restri-
tivos, os lagos de responsabilidade
entre o0 PR e o Governo tecem-se de
uma forma difusa através de o dever do
Primeiro-Ministro prestar informagGes
ao PR sobre assuntos respeitantes a
condugdo da politica interna e externa
do pafs (art. 204.°/1) e no direito do
PR “pedir contas” sobre os mesmos
assuntos ao PM. N&o deve esquecer-se
a eventual modelagfo deste esquema de
responsabilidade segundo a composi-
¢do politica do parlamento. A depen-
déncia do Governo face ao PR serda
menor quando o Governo tiver apoio
maioritario da AR; serd maior quando
nfo existir um suporte politico de
apoio, havendo a possibilidade de sub-
sisténcia de governos sem a confianga
positiva da AR e apenas com a con-
fianga do PR (governos minoritarios
de confianga parlamentar “negativa”).

¢) inexisténcia de “coabitagdo poli-
tica”

A compreensio das relagdes entre o
Governo e o Presidente da Republica
nos termos anteriormente referidos
afasta a existéncia, entre nés, de for-
mas de coabitagdo politica. Este con-
ceito — coabitagdo politica — surgiu
em Franga para designar a situagfo de
divergéncia entre a “maioria parlamen-
tar/maioria de governo” e a “maioria
presidencial”. Todavia, no sistema de

governo portugués, como o Presidente
néo ¢ chefe do executivo nem compar-
tilha a fungfo governamental e como o
Governo dispde de autonomia politica
¢ independéncia funcional, a ideia dia-
Iéctica de “coabitagdo” — coexisténcia
de um Presidente, lider da oposigdo
com um governo com maioria parla-
mentar — ¢ inadequada para exprimir
eventuais divergéncias politicas do PR
e do Governo.

4, Permanéncia e demissdo do Go-
verno

4.1. A garantia constitucional de esta-
bilidade governativa

A existencia de uma responsabili-
dade politica do Governo perante a
Assembleia nio significa que a dimen-
sdo parlamentar da forma de governo
se identifique com qualquer ideia de
“centralidade politica” do 6rgéo parla-
mentar tal como ela é expressa nos
regimes parlamentares puros. Precisa-
mente para assegurar uma desejavel
estabilidade governativa, a Constitui-
¢do estabeleceu mecanismos tendentes
a dificultarem a demissdo do Governo
pelo voto da Assembleia. Em primeiro
lugar, e como ja se referiu, o Governo
ndo carece de investidura formal do
Paramento nem precisa de um voto de
confianga expresso da CAmara (cf. arts.
189.°/5 e 195.°); o programa de
governo ndo tem de ser votado e sd
pode ser rejeitado pelo voto de mais de
metade dos deputados (art. 198.°-1/1).
As préprias mogdes de censura estdo
sujeitas, como se vai ver, a condigdes
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restritivas. Acresce que, em coeréncia

~com a logica da responsabilidade soli-
daria, nfo é constitucionalmente legi-
tima a demissdo de qualquer ministro
em particular.

4.2. A mogio de censura

As preocupagdes constitucionais

com a estabilidade governativa nfo’

excluem que, uma vez formado o
Governo, a Assembleia possa desenca-
dear mecanismos tendentes 3 demissdo
do mesmo. O instrumento mais impor-
tante para a obtengdo desse desiderato
é a mogdo de censura, pois a aprovago
de uma mogio de censura por maioria
qualificada implica a demissdo do
governo (art. 198.°-1/f) com a conse-
quente obrigagdo do PR de o substi-
tuir. Note-se que o xito da mogdo de
censura nio depende da existéncia ou
viabilidade da formagdo de um outro
governo dentro das alternativas possi-
veis partidirio-parlamentares. A Cons-
tituicdo afastou deliberadamente a
mogio de “censura construtiva” por
dois motivos principais: 1) ela ndo era
compativel com a dimensdo presiden-
cial do sistema misto portuguds; 2)
pretendeu-se facilitar a existéncia de
governos minoritirios com confianca
parlamentar puramente negativa.

4.3. A mogio de confianga

A inexisténcia, no sistema de go-
verno constitucionalmente consa-
grado, de um voto de investidura ini-
cial, favoravelmente indicativo da
confianga positiva da AR em relagéo

ao Governo, nfio significa, que por ini-
ciativa deste, o Parlamento ndo possa
ser chamado a pronunciar-se sobre a
verificagdo ou nio de uma “relagdo de
confian¢a” entre os dois orgdos. O
Governo pode, na realidade, provo-
car uma manifestaciio de confianga do
parlamento, quer no momento da pro-
pria discussdo do programa (art.
195.0/3) quer, posteriormente, sobre
qualquer assunto de politica geral ou
de “relevante interesse nacional” (art.
196.9). Os objectivos visados pelo
Governo através do desencadeamento
do mecanismo da mogio de confianga
sio fundamentalmente dois: 1) forcar
a maioria parlamentar de apoio ao
governo a reiterar, de forma publica, a
sua confianga quanto & direcgfio poli-
tica do governo; 2) comprovar a exis-
téncia ou subsisténcia de uma maioria
parlamentar de suporte. Através do
voto de confianga, o Governo ou re-
forca a sua posi¢do ou arrisca a sua
demissdo (art. 198.°-1/¢).

4.4. A demissfo por iniciativa do PR

Como ja foi referido (supra 2.2. b) o
Presidente da Republica pode também,
por iniciativa prépria, demitir o
Governo. Trata-se, porém, de um acto
com limites heterénomo-constitucio-
nais. A competéncia do PR prevista no
art. 198.°/2 estd, em primeiro lugar,
vinculada & existéncia de certos pressu-
postos de facto (situag@es, aconteci-
mentos, crises) e a certas condiges de
direito (parecer do Conselho de
Estado). A existéncia destes pressupos-
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tos objectivos ndo justifica automatica-
mente o exercicio dos poderes de
demissdo do PR. Este devera exercer-
se tendo como escopo “o regular fun-
cionamento das instituigdes”, embora o
juizo sobre a necessidade da demissdo
para a obten¢do deste fim juridico e
politico-constitucional pertenga aut6-
noma ¢ responsavelmente ao PR.

5. Cessagdo das fung¢bes do Governo

5.1. Individualizagdo constitucional
das causas de demissdo

As causas de demissdo do governo
constituem reserva total de Constitui-
¢do: sO as causas indicadas no texto
constitucional — inicio de nova legisla-
tura, pedido de demissdo do Primeiro-
Ministro aceite pelo PR, morte ou
impossibilidade fisica permanente do
PM, rejeigiio do programa de governo,
ndo aprovagdo de uma mogéo de con-
fianga, aprovagio de uma mogdo de
censura, demissdo do governo por ini-
ciativa do PR — poderdo ser conside-
radas como fundamento constitucional
legitimo da cessagfo de fungSes de um
Governo (art. 198.°).

5.2. Consequéncias juridicas da demis-
sdo do Governo

Qualquer que seja a causa da demis-
sdo, as consequéncias juridicas sdo
sempre as mesmas: exoneracdo do
Primeiro-Ministro e cessagio de fun-
¢Oes por parte dos restantes ministros.
Note-se que a demissdo e exoneragio
ndo sdo conceitos idénticos: a demissdo

¢ a causa de cessagdo de fungdes; a
exoneragdo € o acto através do qual o
PR pde termo as fungSes de Primeiro-
Ministro de um governo demitido.

5.3. “Governos de gestio”

Um “governo demitido” mantém-se
em fungdes até & data de nomeacio e
posse de um novo Primeiro-Ministro
(art. 189.°/4). Todavia, é compreensi-
vel que um “governo sem confianga”
ndo deva ter os mesmos poderes de um
governo em plenitude de fungdes. Pre-
cisamente por isso, a Constituigio (art.
189.0/5) limita a competéncia dos
governos demitidos “a pratica dos
actos estritamente necessdrios para
assegurar a gestdo dos negdcios publi-
cos”. Como em qualquer conceito inde-
terminado, ¢ dificil precisar o sentido e
extensdo de “actos estritamente neces-
sdrios 4 gestdo dos negdcios puiblicos”
(“actos de gestdo”, “actos de interim”).
Os dois vectores basicos para delimitar
a extensdo desses actos serfo a sua
importancia e a sua inadiabilidade. Um
acto 1) cuja missdo afecte de forma
relevante a gestdo de negdcio publicos
e que 2) seja impossivel “deixar”, sem
grave prejuizo, para a consideragio do
governo seguinte, preencherd os requi-
sitos de actos “estritamente necessa-
rios”,
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Tarefas, Fungdes
e Competeéncias

A problematica da caracterizagdo
das fung8es de Estado ¢ tratada nou-
tro local. Aqui far-se-4 apenas uma
alusio breve as fungBoes do Gover-
no.

1. Incompletude da positivagdo cons-
titucional

Tal como a maior parte das Consti-
tuigdes, o texto constitucional portu-
gués ndo contém uma individualizag8o

- exaustiva das- “tarefas do Governo”.
De qualquer forma, precedeu a uma
normativizagio de competéncias e res-
pectiva distribui¢io entre os varios
orgios de governo (arts. 200.° e segs.).

2. Fungbes de iniciativa politica

Como érgio a quem cabe a condu-
¢do da politica geral do pais (art.
185.9), o Governo dispde de um poder
de iniciativa essencialmente reconduzi-
vel & escolha ¢ fixagfio de prioridades
politicas e respectiva implementagéo
através de actos legislativos, politicos e
administrativos (art. 200.°). Conexio-
nadas com esta fungdo situam-se as
tarefas de previsio e planificagdo
essencialmente concretizadas através
de programas de acgdo (art. 191.°) defi-
nidores das principais medidas politi-
cas e dos meios adequados para as

executar.

3. Fungles normativas

O Governo dispde, no sistema
constitucional portugués, de compe-
tancias normativas primarias que lhe
permitem a criagdo ou iniciativa de
actos com valor legislativo (art. 201.9) e
de competéncias normativas secunda-
rias que o habilitam & produgdo de
regulamentos (art. 202.°/c).

4. Fungbes administrativas

As func¢Ses administrativas re-
conduzem-se fundamentalmente & di-
recgdo, superintendéncia e tutela da
administragio publica e & pratica de
todos os actos e providéncias necessa-
rias & promogio do desenvolvimento
econémico-social e satisfago das
necessidades colectivas (art. 202.9).
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GREVE — Comportamento colec-
tivo e concertado de certo numero de
trabalhadores que consiste na recusa
tempordria da prestacdo de trabalho
com o objectivo de coagir a entidade
empregadora a satisfazer uma preten-
sdo que lhes é comum.

1. Nio estd explicitado, no ordena-
mento portugués, um conceito legal de
greve. A CRP, no art. 57.°, proclama o
“direito 4 greve” como objecto de
garantia constitucional, mas abstém-se
de descrever os fenémenos cobertos
‘por esta tutela. A Lei n.° 65/77, de 26
de Agosto (LG), por seu turno, limita-
se a reiterar a proclamacfo da lei fun-
damental (art. 1.°/1), devotando-se
essencialmente & regulamentagio de
certos aspectos do processo pelo qual o
direito de greve ¢ exercido e dos respec-
tivos efeitos. Assim, a nogfo supra é,
simplesmente, a que se julga correspon-
der a visfo predominante na doutrina
nacional e estrangeira.

2. A inexisténcia do enunciado le-
gal de um conceito juridico de greve
suscita, entre outras, a questio da
eventual relevdncia dos objectivos da
recusa colectiva do trabalho. Nalguns
sistemas, a greve pode ser declarada ili-
cita (abusiva) em caso de utiliza¢dio ao
servico de finalidades diferentes das
que lhe sdo “préprias” (porventura a
sustentagdo de interesses estritamente
profissionais dos trabalhadores envol-
vidos). No direito portugués, ha que
considerar um preceito constitucional
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"— on.°2doart. 57.° — segundo o qual

“compete aos trabalhadores definir o
Ambito de interesses a defender através
da greve, nfo podendo a lei limitar esse
ambitor. O art. 1.°/2 da LG reproduz
esta “reserva de competencia”. Dela
parece derivar a inviabilidade de cons-
truir um conceito juridico de greve so-
bre a especificagdo de cerfos objecti-
vos ou interesses. Mas, no limite, tem-
se por pacifico que a paragem colectiva
de trabalho n8o pode ser usada para
finalidades anticonstitucionais, isto é,
tendo em vista a negagfo de bens ou
valores constitucionalmente protegi-
dos, ou, ainda, os principios e as
formas de estruturagdo proprios da
organizagio da comunidade politica.
Nesta perspectiva, € 6bvio que as finali-
dades da greve nfo sdo, nem poderiam
ser, juridicamente irrelevantes.

3. Como forma de recusa da pres-
tagdo de trabalho, a greve € inerente ao
estatuto dos trabalhadores por conta
de outrem, entendida a expressdo em
sentido amplo. Cabem nela, em pri-
meira linha, os trabalhadores vincula-
dos por contrato de trabalho (de
duragfio indeterminada ou a termo),
seja qual for a natureza da entidade
empregadora. Mas, nos termos do art.
12.° da LG, sdo também titulares do
direito de greve os funciondrios publi-
cos, ainda que o seu exercicio venha a
ser objecto de regime especifico. Sdo,
porém, absolutamente excluidas as for-
cas militares e militarizadas (art. 13.9).
Entretanto, ¢ ndo obstante o papel

3

dominante que, como se verd, a lei
reserva ao sindicato no processo de
greve, o principio da universalidade
supde o reconhecimento do direito de
paralizagio indepedentemente da filia-
¢do sindical: os trabalhadores (ou fun-
cionarios) nfo sindicalizados podem
aderir a uma greve regularmente deci-
dida e declarada.

4. O efeito juridico mais impor-
tante do exercicio do direito de greve
consiste na suspensdo das “relacGes
emergentes do contrato de trabalho”, o
que implica essencialmente a neutrali-
zagdo temporariua dos deveres de tra-
balhar e de pagar a retribuigio (art.
7.9). Estas consequéncias sdo extensi-
vas, com as naturais adaptagdes, a re-
lagdo de servigo dos funciondrios pu-
blicos. De modo redundante e impre-
ciso, a lei diz mesmo que os aderentes a
uma greve (licita) ficam exonerados
dos “deveres de subordinagio e assidui-
dade”. Deixam, simplesmente, de estar
adstritos a manter a disponibilidade
para o trabalho contratado. Mas o vin-
culo nd3o perde todos os seus efeitos: a
antignidade continua a fluir, em si
mesma e nos efeitos -que lhe estejam
ligados (n.° 3 do art. 7.°); ¢, correlativa-
mente, certos deveres acessdrios, como
os de ndo concorréncia e de sigilo,
devem ter-se por subsistentes. De resto,
a situagfo dos trabalhadores aderentes,
no dominio da seguranga social ¢ dos
acidentes de trabalho, permanece idén-
tica & que existe no normal desenvolvi-
mento das relagdes de trabalho.




