SOBRE ORGAOS DO ESTADO*

JORGE MIRANDA**

CONCEITO

1. Origem do conceito

I — O conceito de 6rgado — de 6rgio do Estado — surgiu no século XIX, fruto,
quase simultancamente, de dois movimentos distintos: o constitucionalismo, com a
multiplicagdo de centros de poder, e a manifestagdo, no interior do Estado, de
diferentes interesses e posi¢des politicas: e o organicismo germénico (de GIERKE,
sobretudo), com a sua concepg¢ido do fendmeno estadual como principio vital e
integracdo de vontades. Havia que traduzir a complexidade institucional derivada da
separacdo dos poderes sem perda da estrutura unitiria do Estado, e o recurso sim-
bélico ou analdgico a nogdes ja trabalhadas pelas ciéncias da natureza oferecia-se
como um instrumento Gtil de andlise e construgdo (contanto que se nio caisse, como
por vezes sucedeu, num reducionismo ou num pretenso realismo de matiz biolégico)'.

Relativamente cedo, a nogio desprender-se-ia da sua marca doutrinal de origem
e seria acolhida e reinterpretada por outras correntes, a luz das suas perspectivas
préprias (do positivismo kelseniano ao institucionalismo e a teoria da integragao de
SMEND); s6 o positivismo sociolégico a repeliu. Das ciéncias publicisticas, passaria
para a ciéncia do Direito internacional, com adaptagdes, e, em menor medida, para
as ciéncias jusprivatisticas.

O conceito de 6rgao aparece hoje muito estreitamente associado a teoria da
personalidade coletiva. Mas n3o a implica necessariamente: pode admitir-se que,
para o exercicio das suas atividades, grupos e entes ndo personalizados (ou o Estado

1 Robert Rottleuthner, Les métaphores biologiques dans la pensée juridique, in Archives de Philosophie
du Droit, t. 31, Paris, 1986, pp. 215 e ss.
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quando se adaptasse uma tese negativista) disponham de 6rgaos: e pode configurar-se
a organiza¢do a margem de quaisquer consideragdes normativas ou técnico-juridicas
nos dominios da sociologia. da ciéncia da administragdo ¢ de outras disciplinas.

II — E muito rico o interesse do conceito:
¢ — Ele propicia um instrumento de mediagdo entre a coletividade e a vontade
ou o poder que a unifica’
22— Ele exprime a duragio ou permanencxa desse poder para além da mudanga
dos individuos nele investidos;
3¢ — Ele explica a transformagdo da vontade psicol6gica (de certas pessoas
fisicas — os governantes e os outros detentores do poder politico) em vontade
funcional (em vontade do Estados ou da pessoa coletiva);
¢ — Ele ajuda a compreender no plano da dogmadtica juridica, o fendmeno da
divisdo do poder politico, através de diversos 6rgaos com competéncias préoprias®.
52 — Ele permite resolver problemas de responsabilidade.*

2. Orgdos e agentes

I — Por 6rgido do Estado entende-se, pois, o centro auténomo institucionalizado
de emanagdo de uma vontade que lhe ¢ atribuida, sejam quais forem a relevancia, o
alcance, os efeitos (externos ou mesmo internos) que ela ‘assuma; o centro de
formagio de atos juridicos do Estado (e no Estado); a institui¢do, tornada efetiva
através de uma ou mais de uma pessoa fisica, de que o Estado carece para agir (para
agir juridicamente).

Cada 6rgiao diferencia-se dos demais, prlmelro que tudo pelos poderes juridicos
que recebe para esses fins; estrutura-se em razdo de tais poderes; insere-se no plano
dos principios e do sistema constantes da Constitui¢io (maxime da forma e do sistema
de governo); e subsiste por virtude da institucionalizagdo que daf procede.

IT — O conceito de 6rgao distingue-se do de agente (lato sensu)’.

O agente ndo forma, nem exprime a vontade coletiva; limita-se a colaborar na
sua formag¢do ou, o mais das vezes, a dar execugio as decisdes que dela derivam,
sob a diregdo e a fiscalizagio do 6rgdo. Quaisquer decisdes do agente que, porventura

2 Diversamente, Gehrard Leibholz. La Rappresentacione nella Democrazia, trad., Madrid, 1989, pp.
193 ¢ ss., maxime 202.
3 Cfr. Marcelo Rebelo de Sousa, Os partidos politicos no Direito Constitucional Portugués, Braga,
1983, p. 531, nota.
4+ Apesar de criticar a ligagdo entre a doutrina dos érgiios do Estado e a mentalidade mecanicista, Smend
observa ainda — do seu prisma peculiar — que os érgiios constitucionais tém uma eficicia integradora,
por virtude da sua existéncia. do seu processo de formagdo e do seu funcionamento (Constitucién y
Derecho Constitucial, trad. cast.. Madrid, 1985. pp. 77 e 146).

Cfr.. doutra dptica, as fun¢des de estabilidade normativa e de integragiio das institui¢es em Jodo
Baptista Machado (Introdugao ao Direito e ao Discurso Legitimador, Coimbra, 1983, pp. 19 e ss.).
s V. arts. 22% e 2712 n2 4 da Constitui¢io, expressamente.
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de certa perspectiva, se configurem sio subordinadas ou de segundo grau, e neces-
sariamente em nivel ndo constitucional®.

Quando muito, pode dizer-se que o nexo entre 6rgdo e agente € entre principal
e acessdrio.

3. Orgdos e sujeitos constitucionais

Os 6rgdos sdo elementos integrantes do Estado enquanto ser juridicamente
constituido (donde a sua radical distingdo dos 6rgdos dos seres biolégicos), € os
6rgios constitucionais aqueles através dos quais o Estado atua constitucionalmente.
O sujeito é o Estado, os 6rgdos instrumentos ao seu servico.

Ao mesmo tempo, afigura-se possivel encard-los numa linha mais préxima da
ciéncia politica do que da do Direito Constitucional: os 6rgaos, nao ja enquanto
formadores de uma vontade imputavel ao Estado, mas enquanto dinamizadores da
vida juridico-publica ou intervenientes, a par de outros intervenientes, no contradi-
tério politico.

Neste plano ndo sdo, porém, os 6rgdos os inicos sujeitos constitucionais (porque
s30 sempre normas constitucionais que os prevéem e lhes conferem relevancia). Ha
outras entidades, personificadas ou ndo, com direito ou poder de iniciativa de ativi-
dades politico-constitucionalmente relevantes: assim, os partidos politicos, especifi-
cas associagdes de Direito constitucional (arts. 102, n2 2, 512, 1172 da Constitui¢io
portuguesa); as comissoes de trabalhadores e as associagdes sindicais (arts. 549, 559,
819, alinea i, 959); as organizagdes representativas de atividades econdmicas (arts. 812,
alinea i, e 95%), os grupos de cidaddos proponentes de candidaturas a Presidéncia da
Repuiblica (art. 1279) ou as assembléias de freguesia (art. 2462, n® 2) etc.

Se é indispensédvel conhecer as duas faces da realidade, ndo menos indeclindvel
deve ser o cuidado em n@o as confundir.

4. Orgdo e imputagdo

I — No Estado (como, em geral, nas pessoas coletivas) verifica-se, por um lado,
a defini¢do normativa de centros de formagdo da vontade coletiva e, por outro lado,
a atribui¢do a certas pessoas fisicas da func¢do de os preencherem em concreto, de
agirem como se fossem o Estado a agir. E, entdo, a vontade que essas pessoas
singulares formem uma vontade psicolégica, como qualquer outra — ¢ tida como
vontade da pessoa coletiva e qualquer ato que pratiquem, automaticamente enquanto
tal, a ele atribuido. Nisto consiste o fendmeno da imputagio’.

¢ Cfr. Marcelo Caetano, Direito Constitucional, Rio de Janeiro, 1977, 1, pp. 224-225, ou Sérvulo Correia,
Nogées de Direito Administrativo, Lisboa. 1982, p. 164. Este Autor, admitindo que os agentes também
emitem atos com efeitos externos, imputéveis 2 pessoa coletiva que servem, salienta que eles se inserem
necessariamente numa estrutura hierdrquica em cujo topo se encontra um 6rgao.

7 V., por todos, Santi Romano, Organi, in Frammenti di um Dizionario Giuridico, Mildo. 1953, pp.
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Nao ha dualidade de pessoas (a pessoa titular dos direitos e a pessoa que os
exerce) como na representacao. legal ou voluntaria. H4 unidade: € uma s6 pessoa
— a pessoa coletiva — que exerce o seu direito ou prossegue o seu interesse, mas
mediante pessoas fisicas — as que formam a vontade. as que sio suportes ou titulares
dos 6rgaos.

Dualidade ou desdobramento ocorre, sim, na pessoa singular suporte do 6rgao,
que nela se acumulam duas qualidades: a de pessoa como particular e como cidadao,
¢ a de titular do 6rgdo. E, assim, em qualquer agdo ou omissdo havera que discernir
— que discernir se ¢ um comportamento seu, no ambito da sua vida ¢ dos seus
interesses, ou se é um comportamento ao servico da pessoa coletiva; haverd que
discernir se é um ato pessoal ou um ato funcional.

Nem ha incapacidade de exercicio de direitos do Estado (ou de qualquer pessoa
coletiva). O Estado é plenamente capaz e exerce a sua capacidade pelos meios
adequados e que sdo precisamente os 6rgdos.

IT — Tudo reside na proje¢do da norma juridica a enquadrar no plano global
da institucionalizagio social e da idéia de Direito. Vontade funcional nunca pode
deixar de ser vontade normativa: é a norma que converte a vontade psicoldgica em
vontade do 6rgdo, ou seja, em vontade do Estado.

Por isso, ndo é necessdrio distinguir, a respeito da natureza dos 6érgaos, entre
os Orgdos como instituigées no dmbito da teoria da organizagdo administrativa e
como individuos no ambito da teoria da atividade administrativa®. Ndo sdo os indi-
viduos, sem mais, que praticam os atos administrativos ou os atos juridico-constitu-
cionais; nem s&o as institui¢des, sem os individuos. Sdo os individuos enquadrados
nas institui¢des ou as institui¢des necessariamente corporizadas através de indivi-
duos®.

Por isso ainda, o problema dos vicios da vontade no tocante a atos do Estado
nao pode colocar-se nos mesmos moldes em que é posto em relagdo ao negécio
juridico.

III — Representagdo (de Direito privado) e imputagdo sdo, portanto, coisas
bem diversas. O 6rgéo ndo representa a pessoa coletiva; o 6rgio € a pessoa coletiva
e esta ndo pode ter outra dindmica juridica sendo a que lhe vem do 6rgio'.

166 ¢ ss.; Manuel de Andrade, Teoria Geral da Relagao Juridica, I, Coimbra, 1960, pp. 118 e ss.; Kelsen,
Teoria Pura do Direito, 22 ed. port., Coimbra, 1961, I, pp. 334 ¢ ss. (e, também sobre a imputagdo em
geral, pp. 150 e ss.); Marcelo Caetano, Direito Constitucional, cit., 1, pp. 221 e ss.

& Assim. Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, 1, Coimbra, 1986, pigs, 593 e ss.
v Neste sentido, Rogério Soares, Direito Administrativo, policopiado, Coimbra, 1978, p. 240; os érgios,
sendo figuras abstratas de fixagdo de competéncias, tornam-se atuantes através do concurso de pessoas
fisicas.

10 O que tem implicagdes importantissimas no tocante a responsabilidade por atos ilicitos. Como nio é
admissivel o contrato de mandato para objeto ilicito s através da imputag¢io, pode conseguir-se explicar
que a pessoa coletiva responda por atos ilicitos (ou de que resultem prejuizos ou violagao de direitos) de
titulares dos seus 6rgdos, funciondrios e agentes (cfr. art. 222 da Constitui¢do e art. 165 do Cédigo Civil).
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Como escreve, por exemplo, Manuel de Andrade, ao passo que o representante
conserva uma individualidade autonoma diferente da do representado, a vontade do
orgdo € referida ou imputada por lei a pessoa coletiva, constituindo para o Direito
a propria vontade dessa pessoa; enquanto que a vontade do representante é a vontade
dele mesmo (embora, numa certa medida, venha a produzir efeitos, desde logo, na
esfera juridica do representado), os atos do drgdo valem como atos da prépria pessoa
coletiva''.

IV — Com isso, tdo pouco tem que ver o instituto da representagdo politica
pressuposto fundamental da forma de governo representativo. E s6 por causa da
representac@o politica que se fala em 6rgdos representativos, mas estes nao o sdo
por representarem ou deixarem de representar o Estado; sdo representativos, porque
0s seus titulares representam o povo, os cidaddos, enquanto recebem a representacio
politica deles por meio de eleigdo (ou, por outras vias, eventualmente).

A imputagdo refere-se aos atos juridicos e aos seus efeitos, a representagio
politica aos titulares dos érgdos e ao senfido ou contetido politico aue imprimem
aos atos.

S. Orgdos e atos com eficdcia interna

I — O conceito de 6rgdo revela-se indispensdvel para explicar as relagdes
juridicas que se estabelecem e desenvolvem entre o Estado e os cidadios (bem como
entre o Estado e outras pessoas coletivas publicas, privadas e de Direito internacio-
nal). Todavia, ndo h4 apenas atos de eficicia externa; ha, outrossim, atos com eficacia
interna — com eficicia intra-organica, nuns casos, ¢ com eficicia interorgénica,
noutros — atos cuja relevéncia se exaure (aparentemente) no interior do aparelho
do poder estadual.

Ha atos com eficécia intra-orgénica, sejam atos de auto-organizac¢do ou decor-
rentes de auto-organizagfo (v.g. aprovagio de regimento ou elei¢cdo de mesa de érgio
colegial), sejam atos interlocutdrios no processo de formacao da vontade do érgao.
Ha atos de um 6rgdo que se projetam em atos de outro 6rgdo, seja porque se requeira
a vontade concordante de ambos para a emissdao do ato final do Estado (v.g., a
aprovacdo parlamentar da lei e a promulgacio pelo Presidente da Repiiblica), seja
porque se confira a um 6rgio uma faculté d’empécher em face da faculté de statuer
doutro (v.g., o poder de veto — politico ou por inconstitucionalidade — ou o de
recusa da ratificagdo de decretos-leis)'2. E, em certos casos, dir-se-ia ocorrer um

1u Op.cit, 1, p. 118.

Cfr., diversamente, Marques Guedes, A concesssdo, Coimbra, 1954, p. 148 (para quem a representagio
no sentido da teoria geral, ¢ nio no da representa¢io voluntéria de Direito Privado, pode abranger as
relagGes entre a pessoa coletiva € o 6rgio).

12 Cfr., mais desenvolvidamente, Salvatore Foderaro (Personalitd interorganica, Pddua, 1962, pp. 124
e segs), que aponta relagdes de cooperagio, de colisdo e de supremacia entre os 6érgaos. Ou Sérvulo
Correia, op. cit., pp. 62 e ss.
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desdobramento do Estado, tanto no interior como no exterior (assim os tribunais e
o Ministério Piblico, no exemplo mais divulgado).

Em todas estas hipdteses continua ainda a justificar-se falar de imputac@o. pelo
seguinte:

a) Quanto aos atos de efeitos intra-organicos (ou de efeitos diretos intra-orga-
nicamente). eles sd3o instrumentais ou preparatdrios diante de atos especificos do
6rgao, correspondentes a parcela, que lhe cabe, do poder do Estado;

b) Quanto a necessidade de adig@o de atos de vdrios 6rgaos, para que se produza
um ato final do Estado, em rigor a imputagdo s6 se dard também afinal, em face do
resultado dessa adi¢do; os atos de diferentes 6rgdos sdo imputados ao Estado, na
medida em que concorrem para tal ato global (ou complexo) ou para tal resultado;

¢) Nem ¢ isto infirmado pela possibilidade de emanacgdo, dentro de um processo,
de atos de sentido divergente de dois ou mais 6rgdos, porque € ainda o ato final,
seja qual for a vontade que prevaleca, que se imputa ao Estado; nada impede,
entretanto, uma relativa autonomizagdo dos atos de diversos 6rgdos, enquanto se
tome o Estado constitucional, representativo ou de Direito como Estado com plura-
lidade de poderes;

d) Quanto ao desdobramento orgénico-funcional, quer no dominio da fungao
jurisdicional, quer no dominio da fun¢do administrativa, ou se trata de uma adequagio
para o desempenho de certas fung¢des ou tarefas ou de um desdobramento mais em
nivel de pessoas coletivas do que em nivel de 6rgdos.

II — Poder-se-4 ir ao ponto de falar numa personificagdo do 6rgio, ainda que
limitada'* ou parcial™*? Ou concluir que o Estado é uma organizagio diversificada
atuante, e nao uma unidade de imputagdo em vestes de pessoa coletiva's?

Niao parece necessario ir tio longe. Uma vez que para o préprio Estado e para
os destinatdrios permanentes da ordem juridica estadual aquilo que importa, em
Gltima anédlise, sdo os atos finais, tudo quanto até 13 se passe ndo se apresenta
relevante no plano da personalidade coletiva e dai que nio se descubra interesse
nesse desdobramento ou multiplicagdo da figura. .

Alias, ndo € preciso recorrer a técnica da personificag¢do para qualificar qualquer
situagdo ou relagdo como juridica, como significativa do prisma do Direito. O Direito
regula ndo sé relagdes entre sujeitos mas também entre sujeitos e objetos e no interior
de um mesmo sujeito's.

Mais: porque toda a evolugio do Direito piblico vai na linha de uma institu-
cionalizagdo e complexificacdo crescente, todas as a¢des e omissGes dos 6rgaos hao
de compreender-se sempre 2 luz de referéncias e quadros juridicos — mas referéncias

13 Vezio Crisafulli, Alcune considerazioni sulla teoria degli organi dello Stato, Modena, 1938, pp. 22
e ss.

14 Salvatore Foderaro, op. cit., pp. 197 ¢ ss.
15 Gomes Canotilho, Direito Constitucional, 58 ed., Coimbra, 1991, p. 696.
t6 Santi Romano, op. cit., loc. cit., p. 163.
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e conceitos muito diversificados, adequados a funcdo prépria de cada decisdo ou
expressdo de vontade, e ndo a luz de uma s6 forma de os entender (como seria a
subjetivacdo dos 6rgios).

6. Orgdos em Direito interno e em Direito internacional

I — Como se disse, a teoria do 6rgio € suscetivel de ser estendida, € tem-no
sido, ao Direito internacional. Desde logo, as organizagdes internacionais possuem
uma realidade essencialmente institucional. Mas tanto elas como os demais sujeitos
de Direito internacional (com excegdo, naturalmente, do individuo, quando este seja
sujeito de Direito internacional) também sé podem agir através de 6rgéos (e agentes)
nas suas relagdes juridicas'’.

Relativamente ao Estado o problema que pode suscitar-se vem a ser o de saber
se hd coincidéncia entre 6rgdos para efeitos de Direito interno e érgéos para efeitos
de Direito internacional, ou qual € a ordem juridica que determina os 6rgdos com
competéncia na sua esfera externa — ou seja, com poder para vincular o Estado
internacionalmente e também para o constituir em responsabilidade — se o préprio
Direito estadual, se o internacional.

II — Em principio, o Direito internacional ndo dispde sobre quem representa
o Estado nas relagGes internacionais, embora venha de hd muito o jus raepresenta-
tionis omnimodae dos Chefes do Estado'®. Remete para o Direito interno (ou acolhe
0 que este dispde)'* %.

Os 6rgdos do Estado a face do Direito interno sdo-no também, por conseguinte,
a face do Direito das Gentes e sdo as Constituicdes que estipulam quais os 6rgios
com competéncias especificas nas relagdes internacionais. Assim, entre nés, o Pre-
sidente da Republica representa a Repiblica Portuguesa (segundo o art. 1232 da
Constitui¢do) e no processo de conclusio de convengdes internacionais intervém ou
podem intervir o Governo, a Assembléia da Republica e o Presidente (arts. 2002,
1642 e 1389).

17 Sobre 6rgdos das organizagdes internacionais, cfr., por exemplo, Alfred Verdross, Derecho Interna-
cional Publico, 43 ed. castelhana, Madrid, 1963, pp. 250 e ss.; Manuel Diez de Velasco, Instituciones de
Derecho Internacional Publico, 11, 53 ed., Mildo, 1986, pp. 42 e ss.; Nguyen Quoc Din, Patrick Daillier
e Alain Pellet Droit International Public, 33 ed., Paris, 1987, p. 547 e ss.; André Gongalves Pereira e
Fausto de Quadros, Manual de Direito Internacional Publico, Coimbra, 1993, pp. 436 e ss.

18 Cfr. o art. 72, n2 2, da Convengéio de Viena sobre Direito dos Tratados.

19 Assim, o art. 52 do projecto da Comissdo de Direito Internacional sobre responsabilidade do Estado
por factos ilicitos.

20 Cfr. Alfred Vedross, op. cit., pp. 250 e ss.; Francis Péak. Organs of State in their External Relations,
in Manual of Public International Law, obra coletiva dirigida por Max Sorensen, Londres, 1968, pp. 381
¢ ss.; Manuel Diez de Velasco. op. cit., |, 33 ed.. 1976, pp. 381 e ss.; Celso de Albuquerque Melo, Curso
de Direito Internacional Piblico, 11, 82 ed., Rio de Janeiro, 1986, pp. 925 e ss., Beneditto Conforti, Diritto
Internazionale, 33 ed. Ndpoles, 1988, pp. 331 e ss.
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Naio quer isto dizer. no entanto. que a imputagio se faga em Direito internacional
em moldes de acordo com critérios exatamente iguais ao do Direito interno. Ha
fatores irredutiveis. nomeadamente no dominio da responsabilidade.

Por outro lado. havera sempre que ter em devida conta o principio da efetividade.
Tal como. em situacdo de necessidade — por exemplo, em caso de ocupacgdo
estrangeira ou de guerra civil —, adquire especial relevancia o instituto do reconhe-
cimento do Governo.

Finalmente, ocorrendo alteragdes constitucionais que afetem, nao ja os titulares
dos 6rgaos, mas sim os proprios 6rgaos (como sucede quando muda o regime politico
ou a forma de Governo, com as inerentes implicagGes ao nivel dos 6rgaos da fungdo
politica), a regra juridico-internacional da identidade e continuidade do Estado n3o
pode deixar de prevalecer.

I

ELEMENTOS

7. Os elementos do conceito de drgao

I — O conceito de 6rgdo implica quatro elementos (incidiveis, mas que cabe
distinguir):

a) A instituicdo ou, em certa acepgao, o oficio — sendo institui¢do na célebre
defini¢io de Hauriou, a idéia de obra ou de empreendimento que se realiza e perdura
no meio social’';

by A competéncia ou complexo de poderes funcionais cometidos ao 6rgio,
parcela de poder piblico que lhe cabe.

¢) O titular ou pessoa fisica ou conjunto de pessoas fisicas que, em dado
momento, encarnam a instituicdo e formam a vontade que hd de corresponder ao
6rgao*;

d) O cargo ou mandato (quando se trate de 6rgio eletivo) — fungio do titular
“papel institucionalizado® que lhe € distribuido, relagio especifica dele com o
Estado, traduzida em situagdes subjetivas, ativas e passivas.

21 Cfr. Maurice Hauriou, Précis de Droit Constitutionnel, 23 ed., Paris, 1929, pp. 72 e ss.; Santi Romano,
op. cit., pp. 156 e ss.; Oliveira Ascensio, O Direito — Introdugéo e Teoria Geral, 72 ed., Coimbra, 1993,
pp- 23 e ss. E ainda Smend, op. cit, p. 152 (o 6rgao é uma realidade espiritual que, no processo de
integracio, se perpetua e renova).

22 Nas organizagdes internacionais, ndo raro nas sociedades comerciais e, por vezes, em certas associa-
¢des hd pessoas coletivas investidas da qualidade de titulares de érgios, mas, em dltima instincia, elas
tornam-se presentes através das pessoas fisicas titulares dos seus 6rgdos ou agentes ou que as representam.
23 Jodo Baptista Machado. op. cit., pp. 17-18. Cfr. Ota Weinberger, Les théories institutionnallistes du
droit in Controverses autour de ['Ontologie du Droit, obra coletiva, Paris, 1989, p. 75: “A pessoa
autorizada a agir em nome da instituigdo funciona como uma inteligéncia programada pela idéia diretriz
da institui¢do” .
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II — A instituicdo e a competéncia dir-se-iam elementos objetivos, o titular e
o cargo elementos subjetivos; nos primeiros, dir-se-ia dominar fatores normativos e
transtemporais; nos segundos, fatores pessoais.

No entanto, também o titular e o cargo sdo conformados objetivamente pelas
normas — de Direito constitucional e de Direito ordinirio — que nio s6 inserem o
titular no 6rgdo mas também regulam a sua designagdo, a sua cessac¢do de fungdes
¢ outras vicissitudes. O estatuto do titular, em todos os aspectos, radica, tal como a
competéncia, na norma juridica. Nao € por acaso que também se fala em magistratura
(como sindnimo de cargo), sobretudo quando se trata de érgaos singulares ou com
um so6 titular™.

8. Sentido da competéncia

I — A competéncia® € algo de instrumental no confronto dos fins ou fungdes
do Estado ou dos interesses piblicos. E um meio que os pressupde forgosamente.

Seria possivel pensar a competéncia em qualquer sistema politico-constitucio-
nal, mas em rigor s6 importa considerar o conceito quando haja mais de um 6rgéo
ou centro de poder. Historicamente imbricada com o emergir do constitucionalismo
moderno e com a idéia de separagdo (depois de divisdo) de poder, ela liga-se, ao
mesmo tempo, a um postulado elementar de racionalidade e de operacionalidade.

No tocante as demais pessoas coletivas de direito piiblico, a competéncia € uma
concretizagdo das atribuicbes — quer dizer, dos interesses ou finalidades especificas
que devem prosseguir®®. E o conjunto de poderes de que uma pessoa coletiva piiblica
dispde para a realizagdo das suas atribui¢bes”, havendo ainda que discernir, de
harmonia com a estrutura funcional da pessoa coletiva, o segmento conferido a cada
um dos seus 6rgaos.

Mutatis mutandis pode também aludir-se a competéncia quanto as pessoas
coletivas de direito privado®, na medida em que se torna necessirio ou conveniente
distinguir e distribuir por diversos 6rgaos o seu poder, seja associativo, funcional

24 Cfr. Jean-Louis Quermonne, Les régimes politiques occidentaux, Paris, 1986, p.132 (refere-se a
magistratura como suporte institucional dado ao exercicio de um poder politico personalizado ou indivi-
dualizado, como sucede com o Chefe do Estado ou com o Chefe de Governo).

25 Cfr. Arnaldo de Valles, Competenza e ufficio in Studi di Diritto Pubblico in onore di Oreste Ranelletti
Pddua, 1931, I, pp. 323 e ss.; Pietro Gaspari, Competenza amministrativa, in Enciclopedia del Diritto,
VIII, p. 33; Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, 1, 102 ed., Lisboa, 1973, pp. 2I1 e ss.:
Afonso Queiré, Competéncia in Diciondrio Juridico da Administragdo PublicaIl, pp. 524 e ss.; Costantino
Mortati, op. cit., I p. 196; Marcelo Rebelo de Sousa, Os partidos politicos... cit., p. 531, nota; Gomes
Canotilho, op. cit., pp. 692 e ss.

26 Cfr. Marcello Caetano. Manual... cit, |, pp. 202 e 203; Afonso Queird, Atribuigdes in Diciondrio
Juridico... 1, pp. 587 e ss.

27 Afonso Queiré, Competéncia, cit., loc. cit. p. 525.

28 Cf. José Dias Marques, Teoria Geral do Direito Civil, 1, Coimbra, 1958, p. 223.
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ou societdrio (um poder que ndo € poder piblico, mas que ndo deixa de ser poder
em relagdo aos membros ou aos beneficidrios).

I — A competéncia pode ser delimitada em razdo da matéria, da hierarquia,
do territ6rio, do tempo e do valor dos atos.

Noutra perspectiva, alude-se, por vezes, a competéncia subjetiva para indicar a
competéncia de um 6rgdo em face da competéncia de outros 6rgaos da mesma pessoa
coletiva; e alude-se a competéncia objetiva para a recortar em razao da matéria ou
da parcela de fungdes, atribui¢des ou interesses que deve prosseguir”. O art. 115,
n? 7 da Constitui¢io parece fazer a distingio.

A competéncia fixa-se no momento em que se inicia o procedimento, sendo
irrelevantes as modificacdes de fato que ocorram posteriormente, bem como as de
direito, exceto se for extinto o 6rgdo a que o procedimento estava afeto, se deixar
de ser competente ou se lhe for atribuida a competéncia de que carecesse (art. 302
do Cédigo de Procedimento Administrativo).

IIT — A competéncia analisa-se em poderes funcionais, ndo em direitos subje-
tivos. Os 6rgdos s6 existem no Ambito da pessoa coletiva e as pessoas que sao titulares
dos 6rgaos estdo ao seu servigo, insista-se; nenhum interesse préprio delas pode aqui
ser relevante; e assim tem de ser, até por maioria de razio, no Estado.

Ha uma funcionalizag¢do ao interesse piblico mediatizada pela norma juridica.
E sdo essas finalidades objetivas que comandam, portanto, o exercicio da compe-
téncia, na latitude varidvel de liberdade dos critérios de decisao correspondentes as
diversas fung¢des do Estado ou aos diversos tipos de atos** *'.

IV — A competéncia n2o se confunde com a capacidade, suscetibilidade de
situacdes ativas e passivas, de direitos, poderes e deveres, de que uma pessoa coletiva
pode ser titular. A competéncia segue a capacidade, a qual se afere, salvo no Estado,
de acordo com um principio de especialidade.

Na priética das relagdes juridicas, a competéncia dos 6rgdos do Estado e das
demais entidades publicas desempenha, porém, uma fun¢io equivalente a da capa-
cidade e da legitimidade dos particulares®.

29 Cfr. Afonso Queird, Os limites do poder discriciondrio das autoridades administrativas, in Estudos
de Direito Administrativo, Coimbra, 1968, pp. 10 e ss.

30 Sobre poderes funcionais, cfr. Marcello Caetano, Tratado Elementar de Direito Administrativo, 1,
Coimbra, 1944, p. 169: Jean Dabin, Le Droit Subjectif, Paris, 1952, pp. 217 e ss.; Santi Romano, op.
cit.,, loc. cit., pp. 179-180, 200 e 203; Jorge Miranda, Poder paternal e assisténcia social, Lisboa
1969, pp. 17 e ss.; Menezes Cordeiro, Teoria Geral do Direito Civil, policopiado, I, Lisboa, 1989,
pp. 263 € 264.

31 Por vezes, diz-se que a competéncia € de exercicio obrigatério. Mas a férmula presta-se a equivocos
e &, porventura, mesmo, nao verdadeira no domifnio do direito municipal.

32 Marcelo Rebelo de Sousa, O valor juridico do acto inconstitucional, Lisboa, 1988, p. 116.
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9. A competéncia e a norma juridica

I — Sendo a competéncia definida pelo Direito objetivo, o érgdo nio pode ter
outra competéncia além da que a norma preveja. Ndo pertence ao préprio érgio fazer
seus poderes que the ndo sejam atribuidos; e nenhuma autoridade do Estado pode
praticar atos que nao se reconduzam a competéncias preestabelecidas. No respeitante
aos rgdos constitucionais, significa isto que eles sdo dotados tdo-somente de poderes
constituidos® — constituidos pela Constitui¢do. E, segundo o art. 292 do Cédigo de
Procedimento Administrativo (recolhendo a orientagdo unanime da doutrina e da
jurisprudéncia), a competéncia dos 6rgdos administrativos € definida por lei ou por
regulamento e € irrenunciavel (sem prejuizo de delegagdo de poderes e de substitui-
¢do).

II — O principio da prescri¢io normativa da competéncia® é, numa ordem
constitucional de Estado de Direito, manifestagao de duas idéias mais fundas: a de
limitagdo do poder publico como garantia de liberdade das pessoas e a da separagio
e articulagdo dos 6rgaos do Estado entre si e entre eles e os 6rgidos de quaisquer
entidades ou institui¢des piblicas. _

Ao passo que em Direito privado e em Direito constitucional, no tocante aos
direitos fundamentais, o principio € o da liberdade ou da autonomia, no tocante aos
6rgdos é o da competéncia®. Na concep¢do do constitucionalismo moderno (mas
anterior, alids, a este, e vinda desde o Direito romano), os individuos podem ter
todos os direitos que ndo contrariem os direitos dos outros, a Constitui¢do escrita
nio esgota os direitos fundamentais (art. 162, n® 1 da Constitui¢do) e a liberdade s6
tem por limites os que a lei estabelecer; ja os 6rgaos do Estado — que ndo valem
por si, mas enquanto instituicbes ao servico das finalidades coletivas — apenas
podem agir com os poderes que as normas a eles relativas confiram e nos termos
por elas tragados.

Se um 6rgio do Estado praticar um ato que nao recaia na sua competéncia, esse
ato sera invdlido, irregular ou ineficaz por incompeténcia (ou, conforme os casos,
incompeténcia stricto sensu, usurpacdo de poder ou, ainda de certa ética, desvio de
poder).

III — A competéncia vem da norma, ndo se presume. Contudo, tanto pode ser
explicita quanto implicita. Quer dizer: tanto pode assentar numa norma que expli-
citamente a declare como assentar em norma cujo sentido somente seja descoberto
através de técnicas interpretativas e que surja como conseqii€ncia de outra norma
ou nela esteja contida. Ndo hd diferenca de natureza entre poderes explicitos e
implicitos; h4 somente diferenga de graus de leitura®.

33 V. por todos, Hamilton, Madison e Jay, O Federalista, trad., Brasilia, 1984, pp. 575 e ss.

3a Gomes Canotitho (op. cit., p. 693) fala em indisponibilidade e tipicidade da competéncia.

35 Para empregar expressdes entre nés langadas por Paulo Cunha.

36 Cf. Genevieve Corexhe, Les compétences implicites et leur application en droit belge, Bruxelas, 1989,
Gomes Canotitho, op. cit., pp. 694 ¢ 695. i
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A afirmagdo de poderes implicitos de certo 6rgdo é muitas vezes feita para
aumentar a sua influéncia ou a sua competéncia em detrimento de outros 6rgaos.
Tal sentido ¢, porém, inadmissivel.

Os poderes implicitos de um 6rgdo ndo podem brigar com os poderes —
explicitos e implicitos — de quaisquer outros®. E também aqui, a interpretagio tem
de ser sistematica, levando a conjugar a interpretacio de qualquer preceito definidor
de competéncia com, pelo menos, os restantes preceitos que prevéem competéncias
dos demais 6rgios.

E sdo de admitir, em Orgdos constitucionais, poderes criados ou derivados
diretamente da lei ordindria e ndo da Constituigdo? Tais poderes sdo legitimos, desde
que entronquem em poderes constitucionais; desde que, exatamente mediante inter-
pretagdo sistemdtica de todos os preceitos constitucionais de competéncia, possam
ser entendidos como poderes implicitos neles contidos; desde que tenham “base
constitucional”*.

Esta resposta vale, entre nés, também para o Presidente da Repiiblica, apesar de
a Constituicdo nio falar em poderes atribuidos por lei ao ocupar-se dele, ao contrério
do que faz com a Assembléia da Repuiblica, o Governo e o Tribunal Constitucional
(arts. 1649, alinea o), 2002, n2? 1, alinea i, 2029, alinea e e 2252, n® 3) .

IV — Outras classificacdes de competéncias ou de poderes (funcionais) abran-
gidos nas competéncias de 6rgaos sio as que contrapdem:

— Poderes origindrios ou diretos (vindos imediatamente de norma juridica,
ainda que implicita) e poderes derivados ou indiretos (vindos de delegacio ou de
atribui¢do de outro 6rgdo, quando a norma juridica a consinta, como estatui o art.
1142, n2 2 da Constituigio);

— Poderes exclusivos ou reservados (de um s6 6rgao) e poderes concorrentes
(concedidos a dois ou mais 6rgdos, de tal sorte que atos de uns podem revogar atos
de outro ou outros);

— Poderes constitucionais (previstos por normas constitucionais) e poderes
legais (previstos por normas legais, de legislagdo ordinéria);

— Poderes materiais (relativos a fungdes do Estado, direta e imediatamente) e
poderes institucionais (ou poderes de uns 6rgdos em relagio a outros);

— Poderes positivos {correspondentes ao pouvoir de statuer de Montesquieu)
e poderes negativos ou de controle (correspondentes ao pouvoir d’empécher).

37 Assim jd o nosso estudo Atos e Fungées do Presidente da Repiblica, in Estudos sobre a Constituicao,
obra coletiva, 1, Lisboa, 1977, pp. 276-277.

38 Assim, Acdrdiio n2 81/86 do Tribunal Constitucional, de 12 de margo de 1986, in Didrio da Repiiblica
13 série. n? 93. de 22-4-1986. p. 982. Mas o Tribunal parece exigir em 6rgios de soberania que a
competéncia esteja ** determinada ou autorizada pela Constituigao” (p. 981).

39 Como poderes legais conferidos ao Presidente da Repiiblica, v. o de conferir posse aos juizes do
Tribunal Constitucional (art.. 202, n 1 da Lei n2 28/82, de 15 de novembro), os decorrentes das fungdes
de Comandante Supremo das forgas Armadas (arts. 392 e 462 n2 S5 e 7, da Lei n® 29/82, de 11 de
dezembro) ou. menos importantes, os relativos ao Dia de Portugal (D.L. n2 51/92, de 11 de abril).
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10. Os titulares, a sua designagdo e as suas situagdes

I — O 6rgéo caracteriza-se tanto pela permanéncia e pela continuidade que lhe
trazem a instituigdo, a competéncia e o cargo quanto pela precariedade inerente ao
titular.

O titular € sempre tempordrio: pelo menos, por for¢a da duragédo limitada da
vida humana ou da capacidade fisica e mental para o exercicio do cargo; e também
por virtude de regras juridicas, varidveis consoante os sistemas e as circunstancias
histéricas.

Se, por definicdo, o Estado como forma de organizagio politica impede a
apropriacdo pessoal de qualquer cargo, o principio democratico é o da renovagdo
periédica por via, direta ou indiretamente, de elei¢do pelo povo, e o principio
republicano (enquanto principio democrético qualificado) exige mesmo a limitagéo
dos mandatos. £ o que a Constituigao estatui em geral (no art. 1212) e, no concernente
ao Presidente da Repuiblica, com a proibig¢do de terceiro mandato consecutivo ou de
terceiro mandato iniciado no qiiingii€nio imediatamente subseqiiente ao termo de
segundo mandato consecutivo (art. 126%).%

II — Os modos de designacio dos titulares dos 6rgdos de Estado sao variadis-
simos, quer no passado quer no presente. Nao € possivel aqui senio propor uma
classificag@o, olhando a experiéncia histérica:

a) Entre formas de designagdo por mero efeito do Direito — a sucessio here-
ditdria (prevista em Constitui¢des monérquicas), o sorteio®, a rotagdo, a antiguidade
e a ineréncia.”

b) E entre formas de designagdo por efeito do Direito e da vontade — a cooptagdo
(simultanea e sucessiva)®, a adogdo, a nomeagao, a eleigdo, a aclamagio, a aquisigio
revoluciondria.

A cada uma destas modalidades correspondem determinadas regras juridicas.
Da sua observancia dependem, em concreto, a investidura no cargo (sujeita ainda a
requisitos formais) e a legitimidade de titulo dos governantes (contraposta, apds
Bartolo, a legitimidade de exercicio).

Problemas importantes sao, por outra parte, os que se prendem com os titulares
putativos de 6rgdo do Estado e com a usurpagio e a restauragdo no cargo.

40 E seria desejdvel que a lei estendesse esta regra aos presidentes de cimara municipal e de junta de
freguesia. Nem seria inconstitucional, como demonstramos em Principio republicano e poder local, in
O Direito, 1992, p. 451 e ss. ]

41 Sobre o Sorteio, cf. Giuseppe Tripoli. Osservazioni sul principio maggioritario e sui limiti, in Revista
Internazionale di Filosofia del Diritto, 1983, pp. 643 e ss.

42 Ineréncia é a atribuigdo a alguém da titularidade (ou do exercicio) de um cargo por virtude da
titularidade de outro cargo: v. arts. 1352 e 1452 alineas a a e da Constituigdo. E esta titularidade pode
até ser uma titularidade pretérita: assim, quanto a pertenga ao Conselho de Estado dos antigos Presidentes
da Republica, art. 1452, alinea f, Jorge Miranda, Ineréncia, in Venda, X, p. 1.370.

43 Cf. Karl Loewensten, Koopration and Zuwahl iiber die Autonome Bildung Privilegierter Gruppen,
1973 (trad. it. Le Forme della Cooptazione Mildo, 1990).

21



III — Sio coisas diversas as inelegibilidades (e, positivamente, os requisitos de
elegibilidade) e as incompatibilidades.

As inelegibilidades impedem a elei¢do e, por conseguinte, atingem o direito
fundamental de ser eleito. Destinadas, como diz o art. 502, n® 3 da Constitui¢@o
(aditado, sem grande necessidade, na revisdo de 1989) a garantir a liberdade de
escolha dos eleitores e a isen¢do e a independéncia do exercicio dos cargos, devem
ser interpretadas restritivamente*.

As incompatibilidades consistem na impossibilidade de exercicio simultineo de
dois cargos (v.g de Deputado e de membro do Governo, como estabelece o art. 1579,
n? | da Constitui¢io) ou na impossibilidade de exercicio de um cargo quando o seu
titular detenha um interesse (privado) ou esteja ligado a um interesse em conflito
(ou suscetivel de entrar em conflito) com o interesse pablico.

De entre as inelegibilidades, algumas (as chamadas inelegibilidades especiais)
podem equivaler a incompatibilidades de cargos — € o que acontece quando, 2
partida, quem seja titular de certo cargo fique impedido de disputar uma eleigao (por
exemplo, o governador civil no respectivo distrito). Porém, as incompatibilidades
proprio sensu ndo obstam a elei¢io, apenas obstam a acumulagédo de cargo: o eleito
estd validamente eleito, o que tem é de escolher aquele dos cargos que pretende, de
fato, exercer.

Para 14 da Constitui¢do, sobre as inelegibilidades dispdem as leis eleitorais; e
sobre as incompatibilidades, hoje, a Lei n® 64/93, de 26 de agosto.

IV — Sob a denominagdo genérica de situagOes funcionais englobam-se as
situagcdes juridicas ativas e passivas, dos titulares dos 6rgdos e dos agentes (ou de
alguns agentes) do Estado e de quaisquer entidades publicas enquanto tais. Englo-
bam-se as situagdes juridicas em que se subjetivam os estatutos correspondentes aos
cargos desempenhados por essas pessoas no Estado e nas outras entidades piblicas®.

Muito diversa é a natureza ou a estrutura destas situagdes, desde verdadeiros
direitos subjetivos, pessoais (v.g., direito a cartdo especial de identificagdo) e patri-
moniais (direito a remuneragdo), a deveres (a comecar pelo dever geral de desem-
penho do cargo com zelo), passando por imunidades — que sdo garantias (v.g,
irresponsabilidade e inviolabilidade pessoal) e por regalias — ou situac¢des de van-
tagem destinadas a facilitar o desempenho do cargo em condig¢des Stimas € a con-
tribuir para a dignificac@o da fungdo.

Mas as situagdes funcionais ndo se reconduzem nem a poderes funcionais nem
a direitos fundamentais.

Nio se confundem com os poderes funcionais — em que, como se viu, se
decompde a competéncia dos Orgdos ou que, sendo os 6rgdos colegiais, sejam
autonomizados para efeito de dinamizagio dessa competéncia (assim os poderes

44 Cf. Jorge Miranda, Deputado, Coimbra, 1974, pp. 13 e ss., e Lei reguladora de incompatibilidades
de cargos publicos, in O Direito, 1992, pp. 262 e 263.

45 Reproduzimos o que escrevemos em Manual de Direito Constitucional 1V, 22 ed., Coimbra, 1993,
pp- 59 e ss.. e obras citadas.
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funcionais dos Deputados, segundo o art. 1592 da Constituigdo) — por os poderes
funcionais se identificarem com o préprio Estado em ato, serem situag¢des juridicas
essenciais ou primdrias, cujo eficaz exercicio equivale ao exercicio do poder piblico.

Distinguem-se dos direitos fundamentais, por os direitos fundamentais implica-
rem diferenciagdo, separacio ou exterioridade diante do Estado. Enquanto que as
situa¢des funcionais (possuam ou aparentem possuir, embora, a estrutura de direitos
subjetivos) sdo conseqiiéncia da prossecugdo do interesse piiblico e este prevalece
sempre sobre o interesse dos titulares, os direitos fundamentais sé existem ai onde
hoje haja um interesse das pessoas que valha por si, auténomo, diferenciado. Ou
dizendo de outro modo: as situagdes funcionais sio situagdes juridicas de membros
do Estado-poder ou do Estado-aparelho (conforme se quiser), os direitos fundamen-
tais sdo situagdes juridicas de membros do Estado-comunidades das pessoas que o
constituem (ainda que nio especificamente na veste de cidaddos).

III

CATEGORIAS DE ORGAOS

11. Classificagcdo dos érgados

I — Os 6rgidos do Estado sdo suscetiveis de classificagdes estruturais (relativas
a instituicdo e aos titulares dos cargos) de classificagbes funcionais (respeitantes a
competéncia) e de classificacOes estruturais-funcionais (em que se conjugam uns e
outros aspectos).

O rigor cientifico de algumas destas distingdes a que assim se procede talvez
nem sempre seja completo, mas elas sdo iteis e, duma maneira ou doutra, habitual-
mente citadas pela doutrina*.

IT — Classificagbes estruturais sdo as que permitem contrapor:

a) Orgios singulares e 6rgios colegiais — consoante tdm um ou mais de um
titular, e avultando entre os segundos, as assembléias;

b) Orgios simples e 6rgios complexos — sendo simples os que, sejam singulares
ou colegiais, apenas formem uma vontade unitdria, € complexos os 6rgaos, neces-
sariamente colegiais, que se desdobram ou multiplicam, para efeito de formagio de
vontade, em dois ou mais 6rgios, uns singulares (por exemplo, os Ministros no
Governo), outra ainda colegiais (a Mesa e as comissdes do Parlamento, os Conselhos
de Ministros gerais ou especializados, as se¢des do Tribunal Constitucional e de
outros tribunais superiores);

46 Cfr., por exemplo, C. Mortati, op. cit., 1. pp. 207 e ss.; ou Diogo Freitas do Amaral, op. cit., 1, pp.
595 e ss.
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¢) Orgios eletivos e ndo eletivos — consoante a elei¢do é ou ndo o modo de
designacdo de titulares dos 6rgios;

d) Orgaos representativos e ndo representativos — sendo representativos aque-
les em que a elei¢do constitui vinculo de representagdo politica (v.g., Presidente da
Repiiblica, Assembléia da Repiblica, assembléias legislativas regionais, 6rgios de
poder local) e ndo representativos, os 6rgaos nio eletivos e os 6rgaos eletivos sem
representagdo politica (v.g., Provedor de Justi¢a, e, em parte, Tribunal Constitucional
— cujos titulares sdo independentes);

e) Orgaos constitucionais e ndo constitucionais — sendo aqueles os que a
Constituig@o cria e que ndo podem, por conseguinte, ser extintos ou eventualmente
modificados por lei ordindria;

/) Orgios de existéncia obrigatéria e drgdo de existéncia facultativa, corres-
pondendo os primeiros a regra geral, mas podendo, em certos casos, a norma admitir
que uns 6rgdos (necessariamente de existéncia obrigatéria) possam criar ou constituir
outros (assim, os conselhos municipais, nos termos do art. 2502 da Constituigio entre
1982 e 1989; ou determinados 6rgdos universitarios, a face do art. 162, n 2 da Lei
n? 108/88, de 24 de setembro).

III — Classificagdes funcionais, por seu turno sio as que contrapdem:

a) Orgdos deliberativos e érgdos consultivos — consoante tomam decisdes ou
deliberagdes ou atos consultivos ou pareceres;

b) Orgidos a se e 6rgios auxiliares — sendo estes os que, a titulo consultivo ou
deliberativo, coadjuvam outros, de modo a habiliti-los melhor a decidir ou mesmo
a funcionar®’.

c) Orgdos de competéncia origindria e érgios de competéncia derivada —
conforme possuem competéncia origindria, diretamente provindo da norma juridica,
ou competéncia delegada ou atribuida por outro 6rgio (ainda que em Direito cons-
titucional ndo haja 6rgaos unicamente com poderes delegados);

d) Orgaos legislativos, governativos, administrativos e jurisdicionais em razio
das fungdes do Estado que desempenhem ou em que intervém (embora nenhum
6rgio pratique atos de uma s6 natureza e possa falar-se quanto a cada 6rgdo em
funcdes principais e acessorias);

e) Orgaos de decisdo ¢ 6rgios de controle, de ficalizacdo ou de garantia —
aqueles com competéncia para a pratica de atos finais com proje¢ao na vida politica
ou nas situagdes das pessoas e estes com competéncia para a apreciagdo desses atos,
sejam quais forem os resultados da apreciagao (inclusive, no limite, a sua anulagio
ou revogacao).

IV— Classificagdes estrutural-funcionais sdo as que levam a distinguir:

a) Orgios externos e 6rgios internos — sendo estes, em 6rgdos complexos, os
que possuem competéncia interna;

47 Cfr. Giuseppe Ferrari, Gli Organi Ausiliari, Mildo, 1956; Jorge Miranda, Conselho de Estado,
Coimbra, 1970, pp. 9 e ss., e autores citados.
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b) Orgdos politicos e 6rgaos ndo politicos — consoante se movam segundo
critérios politicos ou segundos outros critérios (juridicos, administrativos técnicos)
ou, doutro angulo, exergcam exclusiva ou parcialmente, a func¢do legislativa e a
governativa ou ndo a exergam;

c) Orgﬁos primdrios € 6rgdos vicdrios — sendo os primeiros 0s que t€m com-
peténcia em condi¢des de normalidade institucional ou para perfodos normais de
funcionamento, e vicdrios os que tém competéncias de substitui¢do*®;

d) Orgios centrais e 6rgaos locais — consoante a sua competéncia abrange todo
o territério do Estado ou parte dele;

e) Orgios hierarquizados e 6rgios ndo hierarquizados — os primeiros, inte-
grados em estruturas hierarquizadas de decisdo, como sucede (embora em termos
opostos) com os orgdos administrativos e os jurisdicionais; os segundos, nio inte-
grados (e ndo sendo érgdos hierarquizados, naturalmente, os érgaos politicos).

12. O regime constitucional dos érgaos do Estado

I — A Constitui¢do procede ela propria a vérias distingdes de 6rgaos:

a) Orgios do Estado, 6rgdos das regides auténomas e 6rgios do poder local
(arts. 32, n®3, 1142, n°2, 1162, n2 1, 119%, n2 1, 1219, 1222 n?2, e ainda arts. 62, n2
2, 2332 236° ¢ 2419);

b) Orgz‘ios de soberania e 6rgios nio de soberania (arts. 1139, 1142, n2 1, e 1672,
alinea a, 9);

c) ()rgéos eletivos e 6rgaos nio eletivos (arts. 1162, 502, n2 3, 1172, n%s 1 e 3,
1392 n2 3, 1552, 1679, alineas a, j e [, 2332, n% 2 e 5, 2412, n2 2 e 2609);

d) Orgios colegiais e 6rgios nao colegiais (arts. 1192 ¢ 1162, n2 6), inserindo-se
naqueles as assembléias (arts. 1172, n2 3 e 2409);

e) Orgﬁos politicos e drgdos ndo politicos (arts. 1202 ¢ 1212, e ainda 509, n® 2,
1352, n22e 157°,n2 1);

D Orgﬁos deliberativos e 6rgios ndo executivos (arts. 1172, n® 3, in fine, 2419),

g) Orgdos constitucionais e 6rgdos nao constitucionais (art. 1672, alinea j e [).

IT — Ha regras constitucionais expressas comuns aos 6rgios do Estado, das
regides auténomas e do poder local:

— A validade dos atos desses 6rgaos depende da sua conformidade com a
Constituig¢do (art. 32, n2 3);

— Nenhum 6rgéo do Estado, de regido autdbnoma ou de poder local pode delegar

48 Assim, sdio 6rgaos vicdrios, no nosso Direito constitucional atual, e alids em termos diversos, o
Presidente da Republica interino (art. 1359) e o presidente da assembiéia legislativa regional quando
substitui 0 Ministro da Republica para a regido auténoma (art. 2322, n24), e a Comissdo Permanente da
Assembléia da Reptiblica (art. 1829).

A diferenga entre delegacdes e substituiges estd em que a primeira, embora sempre tenha de ser
consentida pela norma juridica, requer ainda um ato do 6rgao delegante, ao passo que a segunda depende
apenas da ocorréncia dos pressupostos previstos na norma.
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os seus poderes noutros 6rgdos. a ndo ser nOs €asos € nOs termos expressamente
previstos na Constitui¢ao e na lei (art. 1142, n® 2);

— A falta de publicidade de qualquer ato de conteido genérico dos 6rgaos do
Estado. das regides autdnomas e do poder local implica a sua ineficicia juridica (art.
1222, n? 2);

— O estatuto (incluindo o remuneratdrio) dos titulares desses 6rgaos cabe na
reserva absoluta de competéncia legislativa da Assembléia da Repiblica (art. 1642
alinea b, 1672 alinea [, e 2289);

— As reunides das assembléias que funcionam como 6rgaos do Estado, das
regides autbnomas e do poder local sdo piblicas, exceto nos casos previstos na lei
(art. 1192, n2 1).

III — H4 regras comuns aos 6rgaos de soberania:

— A formagdo, a composi¢do, a competéncia e o funcionamento dos 6rgios de
soberania sdo os definidos na Constitui¢do (art. 1132, n2 2);

-— Os 6rgdos de soberania devem observar a separacdo e a interdependéncia
estabelecidas na Constituigio (art. 1442 n® 1) — embora o mesmo principio valha
para os 6rgdos das regides autdnomas (art. 2332) e do poder local (art. 2419).

IV — Ha4 regras comuns aos érgios eletivos:

— O sufrdgio direto, secreto e periddico constitui a regra geral de designagdo
dos titulares dos 6rgdos eletivos da soberania, das regides auténomas e do poder
local (art. 1162, n® 1)%;

No acesso a cargos eletivos a lei s6 pode estabelecer as inelegibilidades
necessdrias para garantir a liberdade de escolha dos eleitores e a isengdo e a inde-
pendéncia do exercicio dos respectivos cargos (art. 502, n® 3);

— Os partidos politicos representados em quaisquer assembléias designadas por
eleicdo direta gozam do direito de serem informados regular e diretamente sobre o
andamento dos principais assuntos de interesse piblico pelos 6rgdos executivos de
que nao fagam parte (art. 1172, n2 3);

As eleicdes e os estatutos dos titulares dos 6rgédos (eletivos) de soberania, das
regides autdbnomas e do poder local, bem como dos titulares dos restantes 6rgios
constitucionais ou eleitos por sufrigio direto e universal constituem matéria de
reserva absoluta de competéncia legislativa da Assembléia da Repiiblica (art. 1672,
alineas a, j e [, ¢ 1642, alinea b, e 2332, n? 5);

As eleicdes dos titulares dos 6rgdos (eletivos) de soberania, das regides autd-
nomas € do poder local, bem como as elei¢des previstas na Constitui¢do para outros
6rgios eletivos constituem objeto do decreto da Assembléia da Repiiblica sujeito a
veto qualificado do Presidente da Republica (arts. 1392, n2 3, e 1692, n® 2).

E ainda:

— No ato de dissolugdo de 6rgdos colegiais do Estado, das regies auténomas
e do poder local baseados no sufrdgio direto tem de ser marcada a data das novas

49 Sobre esta regra e os demais principios gerais de Direito eleitoral politico (a face do texto inicial), v.
Jorge Miranda, O Direito eleitoral na Constituicdo, 11, obra coletiva, Lisboa, 1978, pp. 61 e ss.
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elei¢des, que se realizardo nos noventa dias seguintes e pela lei eleitoral vigente ao
tempo da dissolucdo, sob pena de inexisténcia juridica daquele ato (art. 1162, n® 6);

— A conversio de votos em mandatos nas assembléias que sejam 6rgios do
Estado, das regides autdnomas e do poder local faz-se de harmonia com o principio
da representag@o proporcional (art. 1162 n2 5, e ainda arts. 1552, 2332, n2 2, 2419, n®
2 e 2609).

V — Sao regras comuns aos 6rgéos politicos:

— Os titulares de cargos politicos respondem politica, civil e criminalmente
pelos atos e omissdes que praticarem no exercicio das suas fungdes (art. 1202, n2 1);%

— A lei dispde sobre os deveres, responsabilidades e incompatibilidades dos
titulares de cargos politicos, bem como sobre os respectivos direitos, regalias e
imunidades (art. 1209, n® 2)%';

— A lei determina os crimes de responsabilidade dos titulares de cargos poli-
ticos, bem como as sangdes aplicaveis e os respectivos efeitos, que podem incluir a
destituigdo do cargo ou a perda do mandato (art. 1202, n® 3)%%;

— Ninguém pode exercer a titulo vitalicio qualquer cargo politico de dmbito
nacional, regional ou local (art. 1219);

— Ninguém pode ser prejudicado na sua colocagdo, no seu emprego, na sua
carreira profissional ou nos beneficios sociais a que tenha direito, em virtude do
desempenho de cargos puablicos (art. 502, n® 2)% %%

— Ninguém pode exercer simultaneamente mais de um cargo politico do Estado
ou das regides autdnomas (arts. 135%, n2 2, e 1572, n? 1).

VI — Lembre-se, finalmente, que a Constituigao, apds as revisdes de 1989 e
1992, prevé um 6rgio de Direito internacional (de Direito comunitério europeu) —
o Parlamento Europeu —, estendendo-lhe algumas das regras pertinentes as assem-
bléias politicas portuguesas (arts. 152, n® 5, 1362, alinea b, e 1392, n2 3, alinea c. E
algo de inédito em Direito comparado.

13. Os orgdos de soberania

I — Ao contrario das Constitui¢des de 1822, 1826 ¢ 1838 que enunciavam os
“poderes do Estado” (respectivamente arts. 302, 112 e 349), as Constitui¢Ges de 1933

50 V. também arts. 1332, 1602 ¢ 1992,

51 Sobre a protegdo penal, v. os arts. 3582, 3602, 3632 3682 ¢ 3692 do Cédigo de Processo Penale o D.L.
n2 65/84, de 24 de fevereiro.

52 E a Lei n2 34/87, de 16 de julho.

s3 A expressdo “cargos publicos” € mais lata do que “cargos politicos”, mas a norma parece ser a estes
que, mais especificamente, pretende dirigir-se.

s4 Este direito ndo impede, naturalmente, pelo menos quanto ao Presidente da Repiblica e aos membros
do Governo, que se aplique a regra de que eles apenas recebem as remuneragdes correspondentes a esses
cargos, pagos exclusivamente pelo or¢amento do Estado (assim, parecer n2 4/84, de 26 de janeiro de
1984, da Procuradoria-Geral da Repiiblica, ndo publicado, e Jorge Miranda, Um problema de dignidade
do Estado, in Didrio de Noticias, de 9 de janeiro de 1984).
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e 1976 preferiram enumerar os *6rgios de soberania” (respectivamente arts. 71° e
113%); na transicdo, ficou a Constitui¢do de 1911, dizendo que * sdo drgdos de Sobe-
rania Nacional o Poder legislativo, o Poder Executivo e o Poder Judicial” (art. 62).

Em vez da concepgao da pura separagdo de poderes como poderes-fungdes, veio
a ser adaptada, pois, nas nossas duas tltimas Constitui¢des. a concep¢ao mais realista
— e também mais elaborada tecnicamente — de divisdo do poder através da sepa-
ragdo de 6rgios (ou de poderes-competéncia). A diferenga, alids s6 por si muito
reveladora, estd em que a atual Lei Fundamental, e ndo a de 1933, expressamente
proclama a separagio ¢ a interdependéncia dos 6rgaos de soberania como principio
geral de organizagio do poder politico (art. 1142, n® 1, ji citado).

II — A Constituigdo ndo institui apenas os 6rgidos de soberania indicados
taxativamente no art. 1132 Presidente da Repiiblica, Assembléia da Repiblica,
Governo e tribunais; ou os 6rgios de governo prépria das regiées autdnomas (arts.
62, n° 2, 2332 ¢ 2362 e do poder local (art. 2419).

Institui também como 6rgdos do Estado o Provedor de Justiga (art. 239), a Alta
Autoridade para a Comunicagdo Social (art. 39%), o Conselho Econdmico e Social
{art. 952), o Conselho de Estado (arts. 1442¢ ss.), o Conselho Superior da Magistratura
(art. 2209), o Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais (art. 2192,
n® 2), a Procuradoria-Geral da Repiiblica, com o Conselho Superior do Ministério
Piblico (art. 2222), os Ministros da Repitiblica para as regides autdnomas (art. 2329
e o Conselho Superior de Defesa Nacional (art. 274¢)%.

III—On®2doart. [ 132estabelece que a formagdo, a composi¢do, a competéncia
e o funcionamento dos 6rgdos de soberania sdo os definidos na Constitui¢do. Este
item ndo se afigura, contudo, suficiente para recortd-los diante dos demais 6rgaos
constitucionais.

E isto porque de duas uma: se se toma a letra o que ele diz, verifica-se que, em
rigor, nem todos os 6rgdos de soberania t€m a sua estrutura completamente definida
pela Constituicdo (somente o Presidente da Republica, sem prejuizo do que atris
dissemos sobre a sua competéncia)®® ¥’; e, se se tomam as expressdes em termos
moderados, entdo no seu alcance cabem também os 6rgaos das regides autdnomas
¢ do poder local, e até alguns dos outros 6rgios do Estado ndo considerados 6rgios

ss Reportamo-nos ao texto atual porque entre 1976 ¢ 1982 foram ainda érgdos do Estado os conselhos
de informagdo (art. 399), o Conselho da Resolugdo ¢ a Comissdo Constitucional (arts. 1132 1422 e ss.
iniciais) e entre 1982 e 1989 o Conselho da Comunicagdo Social (art. 392). Por seu turno, o Conselho
Econdmico e Social substituiu o Conselho Nacional do Plano (art. 942 inicial).

s6 Alids, logo a seguir os arts. 1142, n2 2, ¢ 1192 n® 2 e 3 falam em lei; a lei pode aditar novas
competéncias a Assembléia da Repiblica (art. 1642, alinea o), ao Governo (art. 200, n2 1, alinea i e ao
Tribunal constitucional (art. 2252, n2 3), bem como ao Primeiro-Ministro (art. 2042, n? 1, alinea d: e € a
lei que fixa o niimero exato de Deputados (art. 1512), organiza o Governo art. 201, n2 2) e dispde sobre
a estrutura do Tribunal constitucional e dos demais tribunais (arts. 167, alinea c, € 1682, n2 | alinea q.
s7 Cfr. Didrio da Assembléia da Repiiblica V legislatura, 12 sessio legislativa, 22 série, n2 35-RC, pp.
1.079, 1.081 e 1.083.
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de soberania. Portanto. o papel do art. 1132. n2 2 s6 pode consistir em reforgar outros
preceitos no sentido da sujei¢do do Estado. da soberania do Estado, a Constitui¢io.

IV — Como distinguir entdo entre 6rgaos constitucionais em geral e 6rgios de
soberania?

E corrente identificar 6rgios de soberania com 6rgdos supremos do Estado.
Temos dividas sobre o fundamento desta caracterizagdo. e isso por dois motivos:
primeiro, porque julgamos muito discutivel a idéia de uma hierarquia de 6rgdos
constitucionais (o que nada tem que ver com a hierarquia prépria dos tribunais); em
segundo lugar, porque essa no¢do de supremacia poderia inculcar a sujeicdo dos
orgdos de soberania apenas a Constitui¢do, quando € certo que também estdo sujeitos
a lei (v. ainda arts. 32, n®2 e 1199, e, quanto a alguns, arts. 2082 ¢ 2662, n° 2) e até
a normas regimentais (arts. 1192, n® 3, 122%¢ 1789).

Mais plausivel pareceria atender a referida origem do termo no nosso Direito
constitucional positivo. Enquanto que os 6rgios de soberania exerceriam poderes do
Estado e produziriam atos tipicos das suas fungdes (atos legislativos. politicos.
administrativos, jurisdicionais), incluindo a revisdo constitucional e a participagao
na vida internacional, os outros 6rgdos constitucionais — fossem 6rgdos a se (caso
do Provedor de Justica) ou auxiliares de 6rgdos de soberania (caso do Conselho de
Estado) — ndo participariam desse poder e o seu contributo situar-se-ia num grau
ou nivel interlocutério. Tao pouco, porém, é de aceitar este critério™, nao sé porque
atos da fungdo administrativa provém de todos ou quase todos os 6rgaos do Estado
mas também (e decisivamente) porque, por virtude da existéncia das regides autd-
nomas, até atos das fungdes legislativas governativas sdo produzidos por 6rgios que
ndo sdo Orgdos de soberania.

E também ndo pode escother-se o critério da posig¢do juridico-constitucional
traduzida numa relagdo necessdria com a funcdo politica ou da contitularidade na
determinagdo das linhas gerais da dire¢ao politica®™. Basta pensar nas assembléias
legislativas e nos governos regionais, por um lado, e, por outro lado, nos tribunais
(aqueles exercendo ¢ estes, pelo contrério, ndo exercendo a referida fungdo politica).

Nio vemos outro caminho que ndo seja vincular o conceito a prépria matriz
da soberania. Os 6rgios ditos de soberania vém a ser aqueles que se ligam, necessaria
¢ primariamente, 4 soberania como poder proprio e origindrio do Estado®; os res-
tantes — sejam érgédos de entidades autdnomas diferenciadas do Estado ou ndo —
possuem uma qualidade ¢ uma consisténcia secundéria de poder.

Mas os 6rgdos de soberania ndo se revelam apenas 6rgdos primdrios € necessa-
rios, elementos necessédrios (embora nio suficientes) da estrutura do Estado®. O seu

ss Foi o que adotamos em Art. 1132 (Orgdos de soberania), in Estudos sobre a Constituigdo. 1. p. 334.
59 Cfr. Cristina Queiroz. Os atos politicos no Estado de Direito. Coimbra, 1990, pp. 151 e 152. e autores
citados.

60 V. Manual. 111, 22 ed.. Coimbra, 1987, pp. 177 e ss. e autores citados.

61 Cfr. por todos, Emilio Crosa, Gli organi costituzionali e il Presidente della Repubblica nella Costi-
tuzione ltaliana. in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico. 1951, pp. 91 e ss. A falta de um orgio
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caréter especifico, a essa luz, manifesta-se também (por isso ou por outro lado) em
nivel de sistema politico. Os érgios de soberania sdo as pecas essenciais do sistema
politico; é a partir de 6rgios politicos de soberania que se define o sistema de governo;
e o relacionamento reciproco destes com os tribunais releva para o regime politico,
para o Estado de Direito democrético (arts. 22 e 92, alinea b) da Constituigdo.*

Mais do que isto, ja a qualificagio ndo passaria de um mero nomen juris.

14. Os o6rgaos colegiais e o seu funcionamento

Pela sua prépria natureza, os 6rgios colegiais, mormente as assembléias, reque-
rem mecanismos complexos de estruturagdo, de garantia dos direitos dos seus titu-
lares ou membros e de formacgido e eficicia juridica da vontade. Deles se ocupam,
em geral, a Constituigdo (art. 1192) e o Cédigo do Procedimento Administrativo
(arts. 142 e ss.) e, em especial, os diversos regimentos desses Orgaos.

De entre os miiltiplos problemas a resolver constam os que se prendem com:

a) A constituigdo dos 6rgios apds a sua renovagio (maxime apds elei¢oes) € a
verificagdo dos poderes dos membros;

b) A distingdo entre plenirio, de uma parte, e comissdes e se¢des, doutra parte;

¢) O tempo de funcionamento em cada ano;

d) A sede fisica dos 6rgdos e o local das reunides;

e) A presidéncia e a mesa dos 6rgios (maxime das assembléias);

/) A realizagao das reunides plendrias ¢ das comissdes e se¢des (por direito
proprio ou a convocagdo de outros érgios);

g) A ordem do dia ou objeto prefixado sobre que elas versam (ou, noutra
acepgdo, periodo, principal, da reunido que lhe é consagrado)®;

h) A publicidade das reunides (pelo menos, das reunides plendrias);

i) O quorum ou nimero minimo de titulares ou membros presentes para o 6rgdo
colegial reunir ou para deliberar, determinando a sua falta invalidade, quando néo
inexisténcia juridica, de deliberagio.

O quorum é uma garantia da instituigdo e, simultaneamente, do direito de
participagao dos titulares do 6rgido. E pode distinguir-se o quorum sé para a discussdo
¢ para a deliberagdo, e antes e durante a ordem do dia. Assim como pode ser fixo
(nimero predeterminado ou fragdo do nimero constitucional, legal ou estatutdrio de
membros do 6rgado colegial) ou varidvel (proporcional aos membros em efetividade
de fungdes).*

constitucional ou de um conjunto deles determina a imediata paralisia da atividade do Estado ou a sua
ilegitima transformagéo (p. 93).

62 V. Manual, 11 cit., pp. 219 e ss.

63 Cfr. Silvio Furlani, Ordine del giorno, in Novissimo Digesto Italiano, XII.

64 Conforme nota Magalhies Collago (A Constituigdo e o Quorum, Coimbra, 1916, p. 7), quorum é um
termo vindo do Direito parlamentar inglés e derivado da linguagem processual que, para designar o
nimero de juizes cujo concurso era considerado indispensdvel para a validade dos atos e julgamentos,
empregava a férmula: “ quorum aliquem vestrum ABC... unum esse volumens” .
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A Constituicdo impde que as deliberagdes dos 6rgaos colegiais de soberania,
das regides autdnomas e do poder local sejam tomadas com a presenca da maioria
do nimero legal dos seus membros (art. 119%, n® 2);

J) As maiorias necessdrias — absoluta e relativa, simples e qualificada —
exigidas pelas normas reguladoras dos 6rgaos, consoante os diferentes casos.

Entende-se por maioria absoluta a equivalente a mais de metade dos votos
expressos ou dos votos validamente expressos; por maioria relativa a equivalente a
mais votos em certo sentido do que em qualquer outro (designadamente, mais votos
a favor de certo projeto de deliberag@o do que contra, nio se contando as abstengdes);
por maioria simples a maioria prevista em regra geral; por maioria qualificada a
maioria agravada, imposta para certa deliberago.

Por regra, adota-se o principio da maioria relativa: salvo nos casos previstos
na Constituigdo, na lei € nos respectivos regimentos, as deliberagées dos 6rgdos
colegiais de soberania, das regides aut6nomas e do poder local sio tomadas a
pluralidade de votos, ndo contando as absten¢des para o apuramento da maioria (art.
1192, n2 3, da Constituicdo).”

I) As votagdes® e as suas diversas formas — por escrutinio secreto, por votago
nominal, por levantados e sentados, por divisdo etc. — e a exigéncia do escrutinio
secreto em caso de eleigbes ou de deliberagdes relativas a apreciagio do comporta-
mento ou das qualidades de qualquer pessoa (art. 242, n2 2 do Cédigo de Procedimento
Administrativo)®’.

15. As assembléias em especial

I — Na acepgdo mais geral, assembléia € qualquer reunido de pessoas, mais ou
menos numerosa e estivel, sempre predeterminada por normas jurfdicas, com vista
a prética de certos atos ou atividades.

As assembléias ndo sdo produto de liberdade de reunido; séo expressdo de poder
(ou de liberdade de associagdo, quando se trate de assembléias de associagdes e
formagGes anédlogas); e sao expressdes de poder piiblico, quando se trate de assem-
bléias de Direito constitucional e administrativo (ainda que ligadas a um principio
de participagdo); e s6 o sentido imprimido pelas normas habilita a distinguir.

Mas, em segundo lugar, numa acepgio restrita e especifica, assembléia vem a

65 Afigura-se, por isso, de duvidosa constitucionalidade a proibi¢do de abstengdo, *no siléncio da lei”,
feita pelo art. 232 do Cédigo do Procedimento Administrativo.

66 A votagdo — em que cada titular de 6rgio emite um voto e os votos todos séo apurados, discernindo
maioria e minoria — € o mais importante dos processos de formagdo da vontade em 6rgéos colegiais, e
0 mais conforme com os principios do Estado de Direito democrético. Outros sdo o consenso ¢ a
aclamag#o.

67 Apreciagio de pessoas, e ndo de trabalhos cientificos (v.g. dissertagbes) ou de provas académicas
puiblicas, em que deve prevalecer um juizo objetivo (v. o nosso estudo Sobre o regime de admissdo a
prestagdo de provas de doutoramento, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
1992, p. 627 e ss.).
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ser uma categoria de 6rgios colegiais definida ndo tanto pela sua extensdo quanto
pelo regime peculiar que preside & sua composi¢do e pelas fungdes que lhe andam
conexas.

H4 assembléias que ndo chegam a ser Orgdos. que ndo se elevam a centros
institucionalizados de criagdo e manifestacdo de uma vontade juridica imediata ou
a se e hd assembléias proprio sensu, as quais recebem, a par de outros 6rgios
competéncias dentro do Estado (ou, sendo caso disso, de outras entidades publicas
ou privadas). Entre as primeiras contam-se as assembléias de voto nos sistemas
representativos: entre as segundas. os parlamentos e as demais assembléias politica,
¢ administrativas.

I — Nao sio 6rglos as assembléias de voto, porque, embora ndo despicienda
a consideragdo das operagdes e dos resultados nelas verificados, esses resultados s6
adquirem relevancia (ou relevincia plena), no conjunto das assembléias (apenas
numa perspectiva global ou a posteriori se justifica tomar o eleitorado ou colégio
eleitoral como 6rgao).

Exemplificando com as assembléias de voto reguladas na lei eleitoral para a
Assembléia da Repiiblica (Lei n® 14/79, de 16 de maio): a cada freguesia corresponde
uma assembléia de voto; as freguesias com um nimero de eleitores sensivelmente
superior a 800 dividem-se em se¢des de voto e podem ser anexadas assembléias de
voto de freguesias vizinhas se o nimero de eleitores de cada uma for inferior a 800
e a soma delas n3o ultrapassar sensivelmente este nimero; as assembléias de voto
relinem-se no dia marcado para a eleicdo, das 8 as 19 horas; em cada assembléia é
constituida uma mesa para promover e dirigir as operacdes eleitorais; a assembléia
funciona ininterruptamente até estarem concluidas todas as operagdes de votagdo e
apuramento; nas assembléias s6 podem permanecer eleitores que ai possam votar,
salvo candidatos e mandatirios ou delegados de listas e agentes de orgios de
comunicagdo social. Apesar da designacdo, ndo devem ter-se por assembléias as
“assembléias” de apuramento geral de circulo eleitoral.

III — As assembléias-Orgdos apresentam-se suscetiveis de diversas classifica-
¢Oes (a acrescer as classificagdes de 6rgdos que ja conhecemos): assembléias diretas
e representativas, unicamerais e pluricamerais, constituintes e ordindrias.%

Dizem-se diretas as assembléias compostas por todos os titulares dos interesses
a prosseguir. por todas as pessoas integrantes do povo (ativo) ou de dado estrato ou
classe — as compostas ou por todos os cidaddos ativos (assembléias populares) ou
por todos os membros da nobreza, ou de certo nivel da nobreza, ou de qualquer outro
grupo diferenciado (assembléias aristocriticas, como a Camara dos Lordes britinica
ou dos Pares portuguesa de 1826).

Dizem-se representativas as assembléias compostas por representantes, seja
em moldes de representacio politica moderna (representagao de todo o povo, baseada
na elei¢do politica). seja em moldes de representagdo estamental. corporativa ou de

ov Cfr.. por todos. Marcello Caetano. Direito Constitucional, cit.. 1. pp. 260 e ss.
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interesses (representacdo parcelada de fragdes da comunidade politica ou de insti-
tuicdes nela existentes), seja ainda em moldes de representagdo institucional e
conexa. 0 mais das vezes, com a representagio corporativa.

Unicamerais sdo as assembléias unicas. pluricamerais as que se desdobram em
duas ou mais de duas cadmaras para o exercicio de fungdes idénticas ou complemen-
tares. Porém, uma assembléia politica Unica ou principal pode nio equivaler a
unicameralismo, visto que, ndo obstante sem liga¢do orgénica, pode haver outra ou
outras assembléias secunddrias (v.g, a Camara Corporativa da Constitui¢io de 1933).
As assembléias pluricamerais sdo, de regra, bicamerais (recortando-se, entdo, a
segunda cimara ou pela sua composigdo aristocrética ou pelo diverso sufrdgio ou
pela estrutura federativa do Estado, designadamente): rarissimas sio as assembléias
multicamerais (como as da Constitui¢do francesa do ano VIII e as da Constituicao
iugoslava de 1953).

Sédo assembléias constituintes as que possuem poderes constituintes (origina-
rios), sejam instituidas sé para isso, s6 para fazer a Constituicdo (como foi a
Assembléia Constituinte portuguesa de 1975-1976), ou detenham também outros
poderes ou até a plenitude da soberania (como as anteriores assembléias constituintes
portuguesas). E s@o assembléias ordindrias as que apenas exercem poderes consti-
tuidos, maxime o de legislacdo ordindria e, outrossim, o de revisdo constitucional
(tertium genus sé poderia admitir-se quanto a assembléias especiais de revisao ou
convengdoes).

IV — As denominagdes das assembléias estamentais eram bastante variadas;
assim como o sdo as das assembléias representativas atuais. Quando existem duas
camaras, na maior parte dos casos uma designa-se por “cdmara dos deputados” ou
*“dos representantes” e a segunda *“camara dos senadores” ou “senado” (entre noés,
nas Constitui¢des de 1838 ¢ 1911)%.

De todo 0 modo, em sentido verdadeiro e préprio, sé € parlamento a assembléia
representativa politica ordindria que seja “6rgdo de soberania” (na ordem interna)
e colocada em interdependéncia, e ndo em dependéncia, frente aos restantes 6rgios:
parlamento é érgdo do Estado, e ndo das regies autdnomas, parlamento implica
separagdo de poderes, se bem que, ndo necessariamente, sistema de governo parla-
mentar (ndo hd parlamento em sistemas de concentragio de poderes, como a monar-
guia constitucional alemi ou o governo representativo simples; nem tdo pouco hé
em sistemas de concentra¢io na assembléia como o sistema Convencional francés
de 1793-1795 ou o soviético.

V — Em Portugal, hoje, deparam-se assembléias de diferentes espécies.

A Constitui¢do prevé assembléias diretas — como os plendrios de trabalhadores
de empresas (art. 542, n® 2), os plendrios de cidadios eleitores nas freguesias de
populagio diminuta (art. 2462, n? 3) e as assembléias de moradores nas organizagies

69 Cfr. Jorge Miranda, Senado, in Verbo, XVI, pp. 1.735 e ss.



de moradores (art. 264%); prevé assembléias representativas. em nivel de Estado —
Assembléia da Republica (arts. 1132 ¢ 150° e ss.) — das regides autdnomas —
assembléias legislativas regionais (arts. 2332 e 2349) — e do poder local — assem-
bléias de freguesia (art. 2462), assembléias municipais (art. 2519) e assembléias
regionais (art. 260%); e prevé assembléias parcialmente formadas mediante repre-
sentacdo setorial ou de interesses o Conselho Econdmico e Social (art. 952 e o
Conselho Superior da Magistratura (art. 2202), se um e outro puderem ser conside-
rados assembléias™.

Nos seus dmbitos préprios, todas estas assembléias sdo deliberativas, e até o
Conselho Econdmico e Social, além de 6rgio de consulta e concertagdo no dominio
das politicas econémica e social, pode ter outras fungdes atribuidas por lei (art. 959,
n? 1, in fine). E todas sdo politicas, exceto o Conselho Econdmico e Social. Mas
somente a Assembléia da Repuiblica, a assembléia representativa de todos os portu-
gueses (art. 1509), deve qualificar-se, em rigor, como parlamento.

16. Os regimentos das assembléias politicas

I — Na maior parte dos 6rgaos colegiais, elaboram-se regimentos ou corpos de
normas relativos a sua organizagdo e ao seu funcionamento’’, aprovados por esses
mesmos Orgaos.

Particularissima importéncia, todavia, assumem modernamente os regimentos
das assembléias politicas, devido a sua natureza e aos problemas teéricos que suscita
a sua qualificagdo dentre os atos juridicos.

II — A observagdo do Direito comparado mostra, com efeito, que aos parla-
mentos cabe estabelecer, em complemento da Constitui¢do (ou, porventura, da lei),
as regras sobre o modo de exercicio da sua competéncia.

Resultantes muitas vezes de precedentes e convengdes constitucionais, outras
vezes formadas de novo, tais regras caracterizam-se pela permanéncia (destinam-se
a ter duragdo indefinida ou, pelo menos, em certos paises, a vigorar por toda a
legislatura) e pela autonomia (nenhum outro 6rgédo interfere na sua feitura).

Nio se trata apenas de preceitos de ordem técnica tendentes & maior eficicia
(por importante que seja a racionalizagdo do trabalho parlamentar). Trata-se sobre-
tudo de preceitos de cunho politico, dos quais dependem quer a liberdade de agdo
dos membros do Parlamento (regras sobre o uso da palavra ou sobre a iniciativa
legislativa ou fiscalizadora, por exemplo) quer a realizagdo do principio repre-
sentativo (publicidade das deliberagdes, por exemplo), e daf a prépria virtualidade
de o Parlamento manifestar o seu poder em face dos demais 6rgdos do Estado.

70 E, como se sabe, a Constituigao prevé ainda, em territdrio sob administragdo portuguesa, Macau, uma
Assembléia Legislativa, conquanto sem dispor sobre a sua organizagio (art. 2929).
71 Também se fala em regimento no tocante a pessoas coletivas.
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Cada regimento reflete, por conseguinte, tanto as tradi¢Ges e a vida institucional
da Camara a que se aplica quanto a estrutura do sistema de governo em que esta se
insere.

III — As normas regimentais dirigem-se, antes de mais, ao préprio Parlamento
(ou aos parlamentares). Todavia, também se dirigem — e nessa medida, obrigam —
a outros 6rgdos, enquanto estes estejam em relagio com o Parlamento. Assim, é o
regimento da Assembléia da Republica que dispde sobre a posse do Presidente da
Repiiblica e sobre a efetivagido da responsabilidade politica do Governo. O funda-
mento da obrigatoriedade destas normas para esses 6rgios estd na atribui¢do cons-
titucional de poderes 2 Assembléia em relagio a eles.

Se o regimento traduz um principio de auto-organizagdo, traduz ainda um
principio de auto-vinculagdo. Ndo pode ser modificado sendo nos termos por ele
prescritos e ao Parlamento ndo € licito afastd-lo ou derroga-lo em qualquer votagdo
ou discussdo. As regras regimentais sdo verdadeiras regras juridicas, obrigatérias e
sancionatérias (ainda que a sua preteri¢do, de ordindrio — quando nio possa con-
sumir-se em inconstitucionalidade — nio determine mais que mera irregularidade
formal (ndo sendo permitido aos tribunais apreciar a existéncia dos chamados vicios
interna corporis).

IV — O regimento ndo tem por destinatarios os cidadaos, situa-se no dominio
dos 6rgdos do poder. As relagbes com os cidadaos (ou, pelo menos, a imposigio a
eles de deveres ou Onus) requerem lei — desde logo, por for¢a do art. 182 da
Constituigio.

Em contrapartida, hd matérias que ndo podem ser objeto de lei, justificando-se
entdo falar numa verdadeira reserva de regimento, coroldrio ainda de principio de
separacio de 6rgidos de poder.

Reserva de regimento da Assembléia da Repiiblica existe quanto aos poderes
dos Deputados ndo consagrados na Constituigdo (art. 1599, alinea f), quanto a sua
assiduidade [(art. 1632, n® 1, alinea h)], quanto & ordem do dia das reuniGes plendrias
(art. 1799), quanto 2 participagfo nestas reunides de membros do Governo (art. 1802)
e quanto as comissdes parlamentares (art. 1812, n? 1). E a sua violagdo envolve
inconstitucionalidade’.

V — Manifestamente, o regimento do Parlamento ndo pode considerar-se re-
gulamento™; nem resolugdo (por ser ato normativo), nem lei no sentido geral (até
porque néo carece de promulgacdo). S6 pode ser considerado como lei interna, num
sentido muito amplo de lei e contraposto a lei nesse sentido geral ou como ato
legislativo™.

72 Mutatis mutandis haver4 igualmente reserva de regimento quanto a outros érgéos colegiais mas criada
por lei.
73 Evidentemente, pelo contrdrio, tratando-se de érgdos administrativos, o regimento tem natureza de

regulamento.
7« Mantemos no essencial o que escrevemos em Regimento, in Verbo, XVI, pp. 80 ¢ 81.
Cfr., por todos. recentemente, Michela Manetti, Regolamenti parlamentari, in Enciclopedia del Diritto,
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O art. 122¢ da Constitui¢do (ap6s 1982) claramente autonomiza os regimentos
das assembléias politicas e do Conselho de Estado como figuras sui generis (distintas
das leis, das resolugdes e das mogdes). a0 mesmo tempo que impde a sua publicagéo,
a par das leis, no Didrio da Repiiblica.

17. Orgaos do Estado e colégios eleitorais

I — O conjunto dos eleitores, das pessoas (singulares) com direito de sufrigio
ou capacidade eleitoral ativa, constitui aquilo a que se chama, em termos gerais,
eleitorado (ativo) ou colégio eleitoral”™ ™.

Como ha diferentes eleigdes ou tipos de eleigdes publicas, a cada uma corres-
ponde o seu colégio eleitoral. Donde, hoje, no Direito positivo portugués: colégio
eleitoral do Presidente da Repiblica (art. 1249), colégio eleitoral da Assembléia da
Reptiblica (arts. 1522 ¢ 1559), colégios eleitorais das assembléias legislativas regio-
nais (art. 2339, n® 2), colégios eleitorais das assembléias das autarquias locais e das
camaras municipais (arts. 2412 n® 2, 2462, n2 1, 2512, 2522 ¢ 260°), além do colégio
eleitoral dos Deputados por Portugal ao Parlamento europeu (art 152, n2 5).

II — O ambitos pessoal destes colégios varia ou pode variar do seguinte modo:

a) O colégio eleitoral do Presidente da Reptiblica abrange s6 cidaddos portu-
gueses, e sO cidadaos portugueses recenseados no territério nacional;

b) O colégio eleitoral da Assembléia da Repiblica abrange os cidaddos portu-
gueses recenseados dentro e fora do territrio nacional e pode compreender cidadaos
dos paises de lingua portuguesa com estatuto de igualdade de direitos politicos (art
152, n2 3);

c) O colégio eleitoral dos Deputados por Portugal ao Parlamento europeu
abrange os cidaddos portugueses recenseados no territorio nacional e os recenseados
nos demais paises da Unido Européia (pela natureza das coisas); ¢ pode abranger os
cidaddos de paises de lingua portuguesa com estatuto de igualdade de direitos
politicos e os dos paises da Unido Européia residentes em territério portugués (art.
159, n2 5);

d) O colégio eleitoral de cada uma das assembléias legislativas regionais integra
os cidaddos portugueses recenseados na respectiva regido auténoma e pode integrar
os cidaddos dos paises de lingua portuguesa com estatuto de igualdade também ai
recenseados;

XXXIX, 1988, pp. 638 ¢ ss.; e, entre nés, Gomes Canotilho, op. cit., pp. 941 e segs. e 0 acérdio n2 63/91,
de 19 de margo de 1991, in Direito da Repiiblica, 23 série, n? 150, de 3 de julho de 1991, maxime p.
6.974.

75 V. Jorge Miranda, Colégio eleitoral, neste Diciondrio, 11, pp. 464 e ss.; A Constituicdo de 1976 —
Formacao, estrutura, principios fundamentiais, Lisboa, 1978, pp. 364 e ss.; Colégio Eleitoral, in Verbo,
XXI, pp. 343 e ss.

76 A prépria Constituigdo emprega o termo colégio eleitoral nesse sentido (arts. 2512 e 2609).
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e) O colégio eleitoral dos 0rgdos de cada autarquia local inclui os cidadios
portugueses recenseados na respectiva circunscri¢do e pode incluir estrangeiros af
residentes, em condig¢des de reciprocidade (art. 152n24) — designadamente, cidadios
dos paises de lingua portuguesa e dos paises da Unido Européia.

O colégio eleitoral presidencial ndo coincide com o eleitorado com participagéo
no referendo politico vinculativo em nivel nacional, criado em 1989 — pois este,
embora s6 compreenda eleitores recenseados no territério nacional, parece poder
abranger também os cidaddos daqueles paises (art. 1182 n2 1). J4 o colégio eleitoral
correspondente aos Orgdos de cada grau de autarquias locais coincide necessaria-
mente com o eleitorado com participagdo nas consultas diretas aos eleitores recen-
seados na respectiva drea (art. 2412, n? 3).

III — Ora, qual € a natureza juridica dos colégios eleitorais? Serdo também eles
6rgidos — do Estado, das regides autdnomas, das autarquias locais? E que conse-
qiiéncias advirdo do nexo entre elei¢des politicas e referendos?

Sem entrar numa andlise pormenorizada do problema (extremamente dificil e
também extremamente fascinante), reiteramos a opinido ha muito por nés defendida
de que a elei¢do € um ato politico, quer como ato designativo quer, sobretudo, pelo
seu significado de opgdo politica fundamental. A maioria que se forme ou que resulite
de cada eleicdo tem um indiscutivel sentido politico. Ndo s6 a elei¢do geral traz
consigo a escolha da politica que o povo pretende seguir como, em certos momentos
(v.g., em caso de dissolu¢do do Parlamento ou de rentincia do Presidente da Repu-
blica), equivale a uma verdadeira arbitragem ou decisdo popular.”

Daqui nao se deduz, porém, for¢cosamente que o colégio eleitoral seja um 6rgio
do Estado como o sdo o Presidente da Reptiblica ou a Assembléia da Reptiblica e
que a elei¢do se revista das caracteristicas de ato unitdrio préprias de um decreto
daquele ou de uma lei desta. A conclusdo afirmativa ou negativa dependera dos
conceitos com que se lidar e da subsunc@o que neles se estiver habilitado a fazer,
embora possa vir a ter coroldrios decisivos, inclusive na interpretacdo das leis
eleitorais.

IV — Por um lado, falta ao colégio eleitoral autonomia diante do povo: o colégio
eleitoral nao é sendo uma expressdo juridica qualificada do povo, seja qual for o
modo de entender a relagio entre um e outro termo (colégio eleitoral, idéntico ao
povo; colégio eleitoral, érgdo do povo; colégio eleitoral, representante do povo;
colégio eleitoral, gestor de negdcios do povo etc.).

Por outro lado, alguns pontos de contraste entre o colégio eleitoral e os 6rgaos
qua tale enunciados na Constituicdo parecem ser: 12) o colégio eleitoral admite
infixidez na sua composigdo efetiva, os 6rgaos do Estado, das regides autbnomas e
de poder local postulam unidade e continuidade dos titulares, que sdo em ndmero
certo e, quando se trate de 6rgdo colegial, devem estar presentes em nimero tal que
permita ao 6rgdo deliberar (quorum); 22) o colégio eleitoral € de funcionamento

77 V., por dltimo, Elei¢do, in Polis, 11, pp. 892 e ss.
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intermitente. os 6rgdos sio de funcionamento permanente ou prolongado durante um
periodo extenso; 39) nos eleitores sdo insepardveis os interesses funcionais € os
interesses pessoais ou do grupo a que pertencam, ndo nos titulares dos drgaos.

Se se entender que o colégio eleitoral é 6rgdo, entdo apenas poderd ser tido por
6rgdo mediato, de modo algum por 6rgdo imediato ou por d6rgdo governativo.
Governar implica permanéncia de atividade. Mas isto ndo significa adesao a doutrina
originada em Jellinek, segundo a qual os 6rgaos representativos constituem 6rgios
secunddrios e o povo representado 6rgao primdrio do Estado, e que poderia levar
em linha reta 4 admissdo da existéncia de 6rgaos de 6rgaos. O colégio eleitoral serd
6rgdo mediato t30-s6 porque ndo participa diretamente em nenhuma das atividades
do Estado essenciais a prossecucao dos seus fins. Ndo hd uma relagéo interorganica,
quando muito uma fase do processo de formagdo da vontade do Estado. O colégio
eleitoral ndo faz leis, mas faz um ato que pode ser considerado como um pressuposto
da feitura das leis: elege os titulares dos 6rgdos que fazem as leis, de sorte que sem
elei¢do estes 6rgdos ndo podem constituir-se’®.

1A%

VICISSITUDES

18. Espécies de vicissitudes

Resta referir as vicissitudes dos 6rgdos ou eventos que os afetam, uns de efeitos
objetivos, outros de efeitos subjetivos.

As vicissitudes objetivas respeitam quer 2 competéncia em geral, quer a com-
peténcia em concreto para a prética de certo e determinado ato. As primeiras podem
ser normativas, circunstanciais e decorrentes de vicissitudes subjetivas.

As vicissitudes subjetivas concernem aos titulares dos 6rgdos™.

19. As vicissitudes objetivas

I — Vicissitudes normativas sdo modificagbes das normas que dispdem sobre
o 6rgdo, nomeadamente as normas reguladoras de competéncia. No extremo, podem
traduzir-se na sua prépria extingio.

78 O que se diz acerca da eleigdo politica pode transpor-se mutatis mutandis para o referendo politico
tal como se encontra concebido e regulado no novo art. 1182,

79 Cfr., embora nio empregando o termo, Leopoldo Elia Amministrazione ordinaria degli organi costi-
tuzionali, in Enciclopedia del Diritto, 11, 1958, pp. 219 e ss.; C. Mortati, Istituzioni..., cit., I, pp. 213 e
214: Diogo Freitas do Amaral, Governos de Gestdo, Lisboa, 1985, e autores citados; Maria Dolores
Gonzalez Ayala, La continuidad de las Camaras parlamentarias: las distintas soluciones constitucionales,
in Anuario de la Faculdad de Derecho — Universidad de Extremadura, 1987, pp. 75 e ss.; € a titulo
comparativo, no dmbito do Direito administrativo, Paulo Otero, Hierarquia Administrativa e Substitui¢do
Hierdrquica, policopiado, Lisboa, 1989, maxime, pp. 477 ¢ ss.
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Vicissitudes circunstanciais sio modificagdes das condi¢des em que o érgio
deve funcionar e até da prépria competéncia, em virtude de certas circunstincias
tipicas, como as do estado de necessidade.

Apesar de a declaracdo de estado de sitio ou de emergéncia nio poder afetar a
aplicagao das regras constitucionais relativas a competéncia e ao funcionamento dos
6rgdos do poder publico (art. 192, n® 7, apés 1989), na pritica sdo inelimindveis
algumas adaptagoes®.

Vicissitudes objetivas ditadas por vicissitudes subjetivas sao as variagdes de
competéncia do 6rgdo ou do regime do seu exercicio, em resultado de modificagGes
ocorridas no titular ou nos titulares.

A interinidade no exercicio de qualquer cargo traduz-se nisso, como sucede com
a do cargo de Presidente da Repiiblica (art. 1422 da Constitui¢do) e, de certa maneira,
dela se aproxima a do “Governo de gestdo”, como ¢ o Governo antes da apreciagio
do seu programa pela Assembléia da Repiiblica ou demitido, o qual se limita a pratica
dos “atos estritamente necessrios para assegurar a gestdo dos negécios piblicos”
(art. 1899, n25).

II — Vicissitudes objetivas em concreto sdo as que se reportam a certo ato, em
virtude das condigbes que a norma prevé para a sua pratica. Além das autorizagdes
legislativas (art. 1689) e das delegacdes de poderes em Direito administrativo (arts.
352 e ss. do Cédigo de Procedimento), as mais significativas hipiteses sdo as de
substitui¢io, de avocagao e de preclusdo de competéncia.

Assim, substitui¢do ocorre quando a Comissio Permanente da Assembléia au-
toriza o Presidente da Repuiblica a declarar o estado de sitio ou de emergéncia, ndo
estando a Assembléia da Repiiblica reunida, nem sendo possivel a sua reunido
imediata (art. 1412, n2 3).

Avocagdo de competéncia é a que pode fazer a Assembléia relativamente a
aprovacao de leis na especialidade pelas comissdes que lhe tenha cometido por
deliberagdo prévia (art. 1712 n® 3).

Por seu turno, preclusio de competéncia por decurso do tempo é a preclusdo
de competéncia para o veto politico do Presidente da Republica (art. 1392) ou para
a apreciagdo de decretos-leis para efeito de alteragdo ou recusa da ratificagio (art.
1729). E, disjuntivamente, por prética de ato incompativel, € a preclusdo da compe-
téncia para iniciativa de fiscalizagao preventiva da constitucionalidade em caso de
veto politico (arts. 1392, 2352 e 2789) ou para a aprovagio pelo Governo de um
tratado n3o incluido na reserva parlamentar quando o tenha submetido &2 Assembléia
da Repiblica (arts. 1642, alinea j, in fine, e 2019, n® 1, alinea c).

20. As vicissitudes subjetivas

As vicissitudes subjetivas concernem aos titulares dos 6rgios: sucessdo nos
respectivos cargos (sejam esses tempordrios ou vitalicios) supléncia em caso de
80 V. arts. 172 e ss. da Lei n? 44/86, de 30 de setembro.
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auséncia ou impedimento tempordrio dos titulares ou em caso de vacatura dos
cargos®, dissolugdo ou suspensdo de assembléias ou outros 6rgios colegiais. pro-
longamento e prorogatio.

A dissolu¢do — ou a suspensdo, quando esteja prevista®™ — depende da verifi-
cacdo de pressupostos, positivos ou negativos (v. arts. 1162 n® 6, 1752, 236° e 243¢,
n? 3 da Constitui¢ao)®.

Quanto ao prolongamento e a prorogatio dos 6rgaos, ou methor, dos titulares
dos 6rgdos (porque destes se cuida), consistem no exercicio de fung¢des correspon-
dentes ao 6rgdo por titulares que, em circunstancias normais, j4 teriam cessado o
desempenho dos seus cargos, ou por titulares que, tendo mesmo ji cessado tal
desempenho, 0 reassumem por motivos imperiosos.

Num caso ou noutro, parece dever afirmar-se também aqui um principio de
proporcionalidade: s6 sdo admissiveis os atos estritamente necessarios nas circuns-
tancias®,

Casos de prolongamento:

— Em estado de necessidade por impossibilidade de substitui¢io dos titulares
de 6rgios®;

— Quanto aos 6rgaos eletivos, até se fazerem novas elei¢des — e deve consi-
derar-se principio geral o que prescrevia o art. 262, n® 25 da Constitui¢do de 1911,
mandando o Congresso da Reptblica “continuar no exercicio das suas fung¢des
legislativas, depois de terminada a respectiva legislatura, se por algum motivo as
eleigdes nao tiverem sido feitas nos prazos constitucionaia” ¢,

— Para evitar a elei¢do do Presidente da Republica nos 90 dias anteriores ou
posteriores a data das elei¢cdes para a Assembléia da Republica, o prolongamento de
mandato daquele pelo periodo necessario (art. 1282, n® 2 da Constitni¢do); e também
pode haver prolongamento em caso de reabertura de processo eleitoral por morte de
qualquer dos candidatos (art. 1272, n? 3).

Casos de prorogatio® expressamente previstos eram, na Constituigio de 1838,

81 Cfr. a substituigio prevista no art 412 do Cédigo de Procedimento Administrativo.

82 Como sucedia com as das assembléias regionais no texto inicial da Constitui¢ao (art. 2349).

83 Cfr. as sinteses de Jorge Miranda, Dissolugdo, in Verbo, XIX, pp. 1.065 e ss., ou de Cardoso da Costa,
Dissolugdo, in Polis, 11, pp. 628 ¢ ss. A bibliografia especializada no estrangeiro é imensa.

84 Neste sentido, a propdsito de figuras homdélogas em Direito administrativo. Paulo Otero, op. cir., p.
496.

85 Assim, expressa (mas desnecessariamente) os arts. 722 ¢ 852 da Constituicdo de 1933, apds a revisdo
de 1951. Cfr. o parecer da Camara Corporativa sobre essa revisio, in Direito das Sessdes da Assembléia
Nacional, 1950-1951, p. 400.

86 E juridicamente inexistente a dissolugio de um érgio colegial sem marcagio de novas eleigdes, a
realizar pela lei eleitoral vigente ao tempo da dissolugfo (art. 1162 n2 6 da Constitui¢do) bem como a da
Assembléia da Repiblica nos seis meses posteriores a sua elei¢do, no dltimo semestre do mandato do
Presidente da Republica e na vigéncia do estado de sitio ou de emergéncia (art. 1752 n% 1 e 21).

Mas. se um desses 6rgios for dissolvido no respeito destas regras e depois nio ocorrerem as eleigoes
nos noventa dias seguintes (ainda art. 1162, n2 6), o 6rgio em causa devera entender-se que continuard
em fungdes até que as eleigdes finalmente se venham a realizar.

87 Cfr. Antonio Augusto Romano, La Prorogatio negli Organi Costituzionali, Mildo, 1967; Temistocle
Martines. Prime osservazioni sul tempo nel diritto costitucionale, in Scritri in onore di Salvatore Pugliatti,

40



a reassungio das fungdes dos Deputados e Senadores apds dissolu¢do da Camara
dos Deputados, verificando-se entretanto morte do Rei (art. 1112) e, na Constituigio
de 1911, apés 1919, a reunido ou convocacdo das Camaras dissolvidas em todas as
hipéteses em que o funcionamento do Poder Legislativo fosse considerado indispen-
savel (art. 12, §§ 112 da Lei n® 891, de 22 de setembro de 1919).

A face do texto inicial da atual Constitui¢io, também poderia considerar-se
prorogatio a reassungdo de fungdes da Assembléia da Repiiblica dissolvida para
efeito de ratificagdo de declaragdo de estado de sitio ou de emergéncia (art. 1379)
ou de apreciagdo do programa do novo Governo nomeado apds dissolugio
(art.1959)*. J4 ndo no texto apds a revisdo constitucional de 1982, pois af se diz —
e bem — que a dissolugdo da Assembléia da Repiblica ndo prejudica a subsisténcia
do mandato dos Deputados (art. 1752, n® 3) e dai se tiram todas as conseqiiéncias
quer quanto a2 Comissdo Permanente (mesmo no art. 1752, n? 3) quer quanto ao
Plendrio (art. 130%), quer quanto ao Presidente (art. 1359).

Vicissitude subjetiva muito particular era ainda, no texto de 1976, como que o
desdobramento do Presidente da Repiiblica em Presidente da Repiiblica (em viagem
oficial ao estrangeiro) e Presidente da Repiiblica interino (que o substituia no Pais,
segundo o art. 1359); por se considerar andmala, desapareceu logo na primeira revisao
constitucional. ’
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