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Trata-se de wuma compreensdo juridico-cons-
titucional do sistema de governo, que parte das normas
e principios constitucionais positivados na Lei
Fundamental e que reclama validade geral indepen-
dentemente da personalidade concreta que ocupe ou
venha a ocupar o cargo presidencial. Julgamos que os
resultados alcancados na investigagdo de que aqui se
dd conta se revelam inteiramente congruentes com a
perspectiva que consideramos ser a unica constitucio-
nalmente conforme acerca do papel presidencial no
sistema de governo, a qual, garantindo a autonomia
governamental perante o Presidente da Repuiblica, confere
a este uma fungdo de garantia e de controlo do regular
funcionamento das instituigoes.

Coimbra, Outubro de 1991

Os autores.

k¥ .1

1. Introdugdo

O objecto do presente estudo consiste em
determinar quais sdao os poderes do Presidente da
Reptublica no que concerne a definigao e orientagao
politica do Estado, nomeadamente nas areas da
defesa nacional e da politica externa, tendo em
conta, em particular, os preceitos constitucionais
que conferem ao Presidente da Reptiblica as fungdes
de representacao da Republica e de Comandante

em conexdo com as competencxas espec1f1cas enun—
ciadas nos arts. 1362 a 1389, na esfera militar e nas
relagcdes externas.

Tudo passa por saber, por um lado, quais sao
os poderes do Presidente da Republica na
conformacio da vontade politica do Estado em
geral, e por outro lado, se, naquelas duas areas,
existem especificidades bastantes para justificar
especiais competéncias e meios de intervengao.

E evidente que ndo é possivel abordar pro-
ficuamente esta matéria semm uma consideracgao do
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estatuto constitucional do Presidente da Reptblica,
especialmente do seu lugar no sistema de governo
estabelecido na CRP.

A indagagdo a que vai proceder-se man-
ter-se-4 dentro de estritos pardmetros juridico-cons-
titucionais. Interessa-nos o que a Constituicdo dispde
sobre a matéria, independentemente da pratica
politica do regime constitucional. Cuidamos pois
mais do regime juridico-constitucional do que do
sistema politico propriamente dito, ou seja, da
dindmica pratica do sistema. Ocupamo-nos aqui
de uma compreensdo normativa dos preceitos
constitucionais e ndo de uma leitura estratégica dos
poderes dos 6rgaos de soberania.

Importa alertar, desde logo, porém, para que
nesta matéria nao pode esperar-se encontrar na
Constituigdo uma resposta univoca para todos os
problemas. Ha espagos em que a Constituigdo se
refreia de estabelecer uma regulamentagao
exaustiva, deixando uma maior ou menor margem
de indeterminagdo, e que s6 com o tempo podem
vir a sedimentar-se em costumes, convengdes ou
praxes_constitucionais.

 Cumpre também frisar que nos atemos ao
conteido da Lei Fundamental, com a sua auto-
nomia normativa especifica. Eventuais condutas
incompativeis com a Constituicio ndo deixam de
ser ilicitas, por mais repetidas que tenham sido ou
continuem a ser. Do mesmo modo, os poderes e
as faculdades constitucionais dos érgaos de
soberania ndo caducam por desuso, e ndo é o facto
de durante um periodo maior ou menor se ter
adoptado uma postura de contengdo ou uma
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interpretagdo restritiva, que impede a recuperagao
de todas as virtualidades constitucionais.

Por ultimo, sabendo-se como nesta area se corre
o risco de confronto com precompreensdes politico-
-constitucionais estabelecidas, convém, a partida,
clarificar os principios da leitura constitucional
que informa o nosso discurso.

Por um lado, rejeita-se uma leitura presidencia-
lista do sistema de governo da CRP, que veja
no Pre51dente da Republica o supremo orgao de
defmlgao e orientagdo da politica nacional, subor-
dinando o Governo aos seus poderes e reduzindo
a autonomia politica deste. Por outro lado, porém,
tem-se por constitucionalmente inadequada uma
visdo simplesmente decorativista ou representativa
do Presidente da Reptiblica, tendencialmente redu-
tora do seu papel de orientagdo e fiscalizagao do
regular funcionamento das instituicdes.

2. O sistema de governo
2.1. Caracteristicas fundamentais

Em termos esquematicos sao os seguintes os
tragos fundamentais do sistema de governo da
CRP:

— eleigdo directa do Presidente da Republica,

———

por sufraglojopular sendo ele dotado de
consideraveis meios de intervengao politica,
constituindo assim um pélo do poder politico

ao lado da Assembleia da Republica;
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— existéncia de um Governo.como érgdo de
soberama auténomo, titular da fungao
governativa;

— responsabilidade do Governo, simul-
taneamente perante o Presidente da Repu-
blica (que 0 nomeia e pode demitir) e
perante a Assembleia da Republica (perante
a qual tem de apresentar o seu programa e
que também o pode demitir).

Este esquema ndo corresponde nem ao modelo
presidencial nem ao modelo parlamentar conven-
cional.

Nao se trata de um szstema de governo
Ls@_enc;al fundamentalmente pelas seguintes
razdes:

— porque o Presidente da Repiiblica ndo é o
titular do poder executivo ou da funcio
governamental, que é confiada ao Governo,
com autonomia face aquele;

— Pporque ndo se verifica a separagao tipica do
sistema presidencial, entre a Assembleia
de um lado, e o executivo do outro, ja por-
que o Governo depende da Assembleia, ja
porque esta pode ser dissolvida pelo Presi-
dente.

Também nao se trata de um sistema parlamentar
em sentido préprio, principalmente por causa dos
seguintes aspectos:

— porque ao lado da Assembleia da Reptiblica
existe um_segundo pélo de poder politico,
igualmente saido da vontade popular, o Pre-
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sidente da_Republica, que detém impor-

tantes poderes constitucionais préprios, nao

simplesmente formais e nominais, como no

regime parlamentar classico, mas materiais

e autonomos, nao dependentes de referenda
\ governamental;

— porque o Governo ndo depende apenas da
Assembleia da Reptiblica, podendo ser
demitido também pelo Presidente da Repri-
§,;ca mdependentemente de qualquer vicis-
situde da sua relagdo parlamentar;

— porque a Assembleia . pode ser dissolvida
pelo Presidente da Republica independen-
temente de uma situagdo de crise governa-
mental.

No entanto, ndo sendo um sistema de governo

parlamentar tipico — por causa do peso
constitucional e dos poderes proprios do Presidente
da Repiblica —, trata-se em todo o caso de um

sistema de base parfamentar, visto que ele corresponde
aos dois critérios tradicionalmente considerados
para definir esse sistema, a saber, a responsabi-
lidade do governo perante o parlamento e a sepa- 7

ragdo do governo em relacdo ao Presidente da

Reptiblica. Inversamente, apesar da eleicao popular
do Presidente da Reptiblica e dos seus poderes
préprios — o que faz dele um pdlo de poder autonomo,
como no sistema presidencial e ndo um drgao ndo
auténomo ou dependente, como no sistema parla-
mentar comum —, 0 nosso sistema nae correapcmde
ao sistema presidencial, porquanto ndo existe
identidade entre o Governo e o Presidente da
Republica, nem independéncia entre este e a Assem-
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bleia da Republica (pois esta pode ser dissolvida
por aquele) 1.

2.2. A questio da designagao tipoldgica

O sistema de governo da CRP insere-se assim
naquele conjunto de sistemas de natureza hibrida
ou mista, correntemente designados pela gene-
ralidade da nossa doutrina por «sistema semi-

o e e

presidencial» 2. O conceito deve-se a Maurice
Duverger, tendo sido construido a partir de um
conjunto de sistemas de governo, especialmente o
da V Republica francesa, que, tal como o portugués,
combinam as férmulas parlamentares com um
presidente da Reptblica eleito por sufrdgio
universal e dotado de significativos poderes de
intervengdo politica auténoma 3.

! Na verdade, enquanto o sistema parlamentar, na cldssica
expressdo de Walter Bagehot (The English Constitution), assenta
na ligagdo parlamento-governo, o sistema presidencial supde
a sua separagdo. E, ao passo que o sistema presidencial unifica
as fungdes de presidente e do governo, o sistema parlamentar
separa essse duas fungbes, estabelecendo uma «separagio
dentro do executivo entre o chefe do Estado e o governo»
(D. V. Verney, The Analysis of political systems, Londres, 1959,

. 23).

¥ 2 Ver, por todos, Jorge Miranda, A Constituicio de 1976,
Lisboa, 1978, pp. 418 ss, e Manual de direito constitucional, vol. 1,
4* ed., Coimbra, 1990, pp. 358 ss; M, Rebelo de Sousa, «O sis-
tema de governo portugués», in J. Miranda (org.), Estudos
sobre a Constituigdo, vol. I, Lisboa, 1979, pp. 579 ss; Isaltino
A. Morais, José Mdrio Ferreira de Almeida e Ricardo Leite
Pinto, O sistema de governo semipresidencial — O caso porlugués,
Lisboa, 1984.

3 Maurice Duverger, Xeque-Mate, Lisboa, s/d (1978). Na
sua formulagdo origindria o conceito abarcava sete experiéncias
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Trata-se, porém, de uma designagdo que consi-
deramos pouco feliz, a varios titulos, tanto em
geral, como especialmente na sua aplicagao ao caso
portugués. Primeiro, se ela é apropriada para
designar «um regime em que o Chefe do Estado

| $6 tem uma parte das prerrogativas do seu

homélogo americano» — como afirma Maurice
Duverger ¢ —, ja é de todo em todo inadequada
para qualificar aquela parte do sistema — por-
ventura a mais relevante — que ¢ tributaria da
forma parlamentar de governo. Em segundo lugar,
centrando a designagao do sistema de governo na
sua componente presidencial, cai-se neces-
sariamente na sua inclusio na familia dos presi-
dencialismos, ignorando-se a sua vertenle
parlamentar (cuja caracteristica fundamental ele
mantém), quando a verdade é que, como se viu,
pelo menos no caso portugués, faltam-lhe as carac-
teristicas essenciais do regime presidencial °.

constitucionais, comegando pela Constituigdo alemad de Weimar
de 1919 e abrangendo as constituigdes vigentes da Austrta,
Finlandia, Islandia, Irlanda, Franga e Portugal. O préprio
Duverger veio ulteriormenta a diminuir a ambito material do
conceito, 2o excluir paises anteriormente abrangidos, nomea-
damente a Islandia, a Irlanda e a Austria, agora qualificados
de «aparentemente semipresidenciais», mas na verdade parla-
mentares, pelo que a familia semipresidencial primitiva ficou
reduzida a Franga, a Finlandia e a Portugal (Maurice Duverger,
«Le concept de régime semi-présidentiel», in M. Duverger
(org.), Les Régimes semi-présidentiels, Paris, 1986, pp.7 ss).

4 Xeque-Mate, cit., p. 36.

% Sucede que mesmo em Franga a qualificagdo de regime
semipresidencial estd longe de colher o sufragio da doutrina,
sendo o conceito alvo de numerosas criticas. Ha autores que
véem no regime da V Repiiblica uma expressao deformada
do regime presidencial — é o caso por exemplo de Claude
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A nosso ver, o chamado sistema semi-
presidencial, pela sua origem histérica e légica
sistematica, pertence menos ao campo do presi-
dencialismo do que ao do parlamentarismo. O pro-
pésito dos constituintes de Weimar — que
engendraram o primeiro sistema deste tipo — ndo
era o de abandonar o parlamentarismo, mas sim
o de o corrigir através de um elemento presi-
dencialista. Pela sua natureza estrutural, tais
sistemas continuam a manter as caracteristicas
essenciais do regime parlamentar — a saber: a res-

Leclerq, Institutions politiques et droit constitutionnel, 3* ed.,
Paris, 1981, pp. 327 ss («um regime presidencial deformado
e imperfeito, assaz especifico e inédito», 1é-se na p. 334).
Outros preferem pér em relevo os tragos parlamentares do
regime constitucional, qualificando-o como uma variante do
sistema parlamentar, nomeadamente o «parlamentarismo
dualista» — é o caso de Bernard Chantebout, Droit consti-
tutionnel et science politique, Paris, 1982, p. 493, e de René
Capitant, «L"aménagement du pouvoir exécutif et la question
du Chef d’Etat (La distinction du chef d’Etat et du chef du

ouvernement dans la Constitution francaise de 1958)», in
Ecrits Constitutionnels, Paris, 1982, p. 394. H4 ainda quem veja
nele um tertium genus inomindvel, nem parlamentar nem
presidencial — ¢ o caso de Jacques Robert, «Le président de
la République en France: ni parlementaire ni présidentiel?»,
in Jean-Louis Seurin, La Présidence en France et aux Etats-Unis,
Paris, 1986, pp.333 ss. Finalmente, muitos outros renunciam
a uma caracterizag@io conceitual unitdria, preferindo falar em
«regime misto». Para uma breve revista das posiges da dou-
trina francesa, ver Olivier Duhamel, «Remarques sur la notion
de régime semi-présidentiel», in Droit, instifutions et systémes
politiques — Mélanges en hommage @ Maurice Duverger, pp. 581 ss.
Perante as desventuras do conceite de semipresidencialismo
na sua pétria de origem e o seu sucesso em Portugal, é caso
para dizer, com Olivier Duhamel (loc. cit.,, p. 590), que o
«argumento [semipresidencial] tem mais valor em Lisboa do
que em Paris»...
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ponsabilidade politica do executivo perante o
parlamento —, sem adquirir os tragos essenciais
do regime presidencial, ou seja, a chefia do exe-
cutivo pelo Presidente da Republica e a separagao

entre a Assembleia e o Governo .

6 A concepgdo destes regimes como um subtipo especifico
do sistema de governo parlamentar é comum na doutrina de
vérios paises. Mesmo em Franga, onde a prética do sistema
o aproxima do, regime presidencial, hd autores, como Jean-
-Claude Colliard, que qualificam tais regimes como regimes
parlamentares, ainda que peculiares (Les regimes parlementaires
contemporains, Paris, 1978, pp. 280 s, onde inclui a Austria,
a Irlanda e a Islandia entre os regimes parlamentares comuns
e considera a V Repiblica francesa e a Finlandia como
regimes parlamentares «com correctivo presidencial»). De
igual modo, Pierre Avril («Présidentialisme et contraintes de
I"éxecutif dual», in J.-L. Seurin, La présidence..., cit., p. 241)
observa que sob o ponto de vista institucional o regime
francés «permanece estruturalmente parlamentar». Na
literatura alemd, onde a nogdo de regime semipresidencial
ndo tem seguidores, predomina também a inclusio dos
regimes do tipo de Weimar na familia dos sistemas
parlamentares, ainda que formando uma subespécie a parte.
Tal é o entendimento, por exemplo, de Werner Kaltefleiter,
que os qualifica como «sistemas de executivo bipolar»,
acrescentando que tal sistema é «uma modificagdo do modo
de governo parlamentar» (W. Kaltefleiter, Die Funktionen des
Staatsoberhaupts in der parlamentarischen Demokratie, Koln/
/Opladen, 1970, p. 130). E vai mesmo ao ponto de criticar
a designagdo utilizada por alguns autores austriacos —
«Repiblica parlamentar de presidente» (parlamentarische
Prisidentschaftsdemokratie), comentando que «essa terminologia
leva implicita a afirmagdo de que se trata de uma forma mista
(Mischform) dos modos de governo parlamentar e presidencial,
o que é desde logo juridico-constitucionalmente incorrecto,
visto que os critérios distintivos essenciais entre o regime
parlamentar e o presidencial — nomeadamente, a respon-
sabilidade parlamentar do Governo, a possibilidade de
dissolugao do parlamento e a dualidade organica (Zweiteilung)
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Por tiltimo, acresce que, no caso especificamente
portugués, a designagdo de regime semipre-
sidencial corre o risco de apontar para o paradigma

-* francés da V Republica — que é o modelo que nos
estd mais préoximo e em referéncia ao qual a
expressdo foi forjada —, quando é seguro que o
quase-presidencialismo francés dificilmente podera
ser transportado para o ambito da CRP.

Com efeito, existem diferengas essenciais entre
o regime constitucional francés (e em certo sentido,
o finlandés) e o portugués quanto a este aspecto.
A mais importante é a posigdo do Primeiro-Ministro

face ao Presidente da Repiiblica, que além é uma

posicdo de subordinagdo, sendo o Presidente da
Republica o chefe supremo do Governo e funcionando
o Primeiro-Ministro como uma espécie de chefe de
estado-maior do Presidente, sendo este que na ver-
dade dirige ou pelo menos superintende na politica
governamental. Isso deve-se a varios factores insti-
tucionais, especialmente a competéncia normal do
Presidente da Repiiblica parak presidir ao Conselho de
Ministros — com a consequente desvalorizagdo do
papel do Primeiro-Ministro —, ao reconhecimento
explicito de uma reserva presidencial em matéria
de politica externa — com a decorrente expro-

do executivo — apontam claramente para um sistema
parlamentar» (ibidem). Para a qualificagdo parlamentar do
regime austriaco ver ainda Friedrich Koja, «Le statut juridique
et politique du Président Fédéral autrichien», Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Xxv (1984),
pp- 227ss, e Sergio Ortino, «Governo parlamentare ed elezione
diretta del Capo dello stato: il caso austriaco», Quaderni
costituzionali, ur (1983), pp. 311 ss (esp. p. 322).
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priacdo do Primeiro-Ministro — e ainda a dispensa
de apresentagdo parlamentar do Governo, que por
isso adquire plenitude de fungdes com a simples
nomeagao presidencial. Se a isso se acrescentar o
poder presidencial de recurso ao referendo contra
a maioria parlamentar, a competéncia para a

'n'omeaqao de funcionarios do Estado, bem como

os poderes de excepgdo sem intervencao parla-
mentar ou governamental, facil & concluir que
existem enormes diferengas institucionais — que
ndo apenas de pratica politica — entre o regime
da V Republica francesa e o regime portugués
de 1976, especialmente na versdo revista de 1982.
Observe-se ainda que a Constituigdo francesa nao
estabelece, como a portuguesa, a dupla respon-
sabilidade do governo, perante o Presidente e a
Assembleia cumulativamente, sendo omissa a res-
ponsabilidade perante o Presidente. A explicagao
tem de encontrar-se justamente no facto de que ai
ndo existe verdadeira separagdo e autonomia do governo
perante o Presidente da Repiiblica, ndo podendo, por-
tanto, existir uma relagao de responsablidade poli-
tica 1& onde existe uma verdadeira subordinagao
politica. Em certo sentido, ai é o Presidente da
Republica que governa por interposto Primeiro-
-Ministro. Diversamente, a face da Constituigao
portuguesa ndao poderia falar-se, como em Franga,
no governo como «o governo do Presidente da
Repuiblica»”, ou dizer-se, como na Finlandia, que
o Primeiro-Ministro é «presidente de um colégio
encarregado de preparar e de executar as decisoes

7 Cfr. C. Leclerq, ob. cit., p. 357.
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as traves-mestras do sistema de governo a verter
na Constituicdo 1.

Deixando de lado as particularidades decor-
rentes da existéncia do Conselho da Revolucio e
do autogoverno das Forgas Armadas durante um
«periodo transitério», o sistema de governo que
acabou por vencer na Constituicido era carac-
terizadamente hibrido e compdsito. Por um lado,
apresentava caracteristicas de um sistema parla-
mentar, embora imperfeito. Parlamentar, porque o
Governo era politicamente responsével perante a
Assembleia da Republica; imperfeito, porque essa
responsabilidade apresentava um notério défice,
tanto na dispensa de uma prévia investidura
parlamentar do Governo como na exigéncia de
duas mogdes de censura consecutivas, por maioria
absoluta, para derrubar o governo. Por outro lado,
era_mnotéria uma forte componente presidencial,

denunciada sobretudo na dependéncia do Governo

face ao Presidente da Republica, constitucional-
mente munido do poder de o demitir livremente.

Resumindo, podera dizer-se que o sistema de
governo da CRP, se ndo foi um simples produto
da contingéncia revoluciondria, também nio foi
uma mera refracgdo de experiéncias histéricas,
proprias e alheias, nem o simples reflexo de cons-
trugles tedricas ou teorizantes.

: 11 Ver sobre este ponto J. Miranda, A Constituigdo de 1976,
cit., pp. 27 ss.
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3.2. A evolugdao do sistema

Sabe-se como nos primeiros anos do novo
regime constitucional, a instabilidade governativa
e a patente incapacidade do sistema partidério
para forjar solugdes de governo com apoio par-
lamentar duradouro, _conduziram a emergéncia
de_ideias pré-presidencialistas, que se manifesta-
ram tanto em interpretagbes presidencializantes
do sistema de governo constitucional, como em
propostas de revisdo da Constitui¢dio no sentido
presidencialista.

As primeiras traduziram-se nomeadamente na
exploragdo expansionista dos poderes constitucio-
nais do Presidente da Republica, de modo a reco-
nhecer-lhe um claro protagonismo na definicao da
orientagdo politica, inclusive em dominios especi-

ficos da actividade governamental (politica externa,

agricultura, etc.). As segundas exprifniram—se prin-
cipalmente em projectos de reforma constitucional
tendentes a atribuir ao Presidente da Reptiblica
renovados meios de lideranga politica 2.
Todavia, quando foi aberto o processo de revisao
constitucional ja o clima presidencialista se tinha
esgotado, mudando de sinal, tendo _a_caba'-‘opqt
triunfar as ideias de moderagdo dos poderes

2 A mais importante expressio desta tendéncia encon-
tra-se na proposta de Francisco S& Carneiro, Uma Constituigdo
para_os_anos 80, (Lisboa, 1979). Era de tal modo extenso o
alargamente do papel constitucional do Presidente da
Repiiblica, que o sistema de governo af propugnado foi, na
altura, criticamente qualificado de «presidencialismo plebis-
citario» (cfr. Vital Moreira, Constituicdo e revisdo constitucional,

Lisboa, 1981).
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_ presidenciais. As posi¢oes extremaram-se sobretudo
" a propésito de dois temas: a competéncia para a
nomeagdo das chefias militares e a competéncia
presidencial para demitir o Governo. Aquela acabou
por transformar-se numa competéncia partilhada
entre o Governo e o Presidente da Reptiblica; a
segunda viu-se efectivamente condicionada e
limitada.

O resultado global da primeira revisao cons-
titucional traduziu-se na conservagao do sistema
de governo misto, embora com atenuagdo da sua
componente presidencial.

E esta a leitura mais curial da revisio cons-
titucional de 1982 e aquela que foi feita, ndo ape-
nas pelos agentes politicos interessados, mas
também pela generalidade da doutrina 3. Mas esta
interpretagdo ndo foi undnime. De uma banda,
houve quem sustentasse que as alteragdes foram
tdo profundas, que o sistema teria mudado de
natureza, deixando de ser semipresidencial, para
passar a ser parlamentar, embora «parlamentar
racionalizado» . Em sentido oposto, chegou a

13 Neste sentido ver, entre outros: Marcelo Rebelo de
Sousa, O sistema de governo antes e depois da revisdo constitucional,
Lisboa, 1983; ]. ]. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo
da Republica Portuguesa Anotada, 2* ed., 22 vol., Coimbra, 1986,

5 2D
i 4 Foi o caso de André Gongalves Pereira, Direito puiblico
comparado — O sistema de governo semipresidencial, Lisboa, 1984,
pp. 69 ss. No mesmo sentido se pronunciou Pier Giorgio
Lucifredi, para quem a revisdo visou «eliminar os aspectos
de semipresidencialismo presentes na Carta de 1976, recon-
duzindo a figura do Presidente da Republica ao modelo
tradicional, rigorosamente ortodoxo, do Chefe do Estado num
sistema parlamentar cldssico» («Il Presidente della Repubblica
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defender-se que os poderes do Presidente da
Republica ndo foram reduzidos mas sim ampliados
e que, portanto, o sistema de governo ficou mais
genuinamente semipresidencial 5.

Na verdade, mantiveram-se os dois tragos carac-
teristicos do chamado semipresidencialismo:

a) a dupla responsabilidade do Governo, de
um lado perante a Assembleia da Republica
e de outro lado perante o Presidente da
Republica, embora se tenha acentuado a
eficicia daquela (passando a bastar -uma
mocio de censura para derrubar o Governo)
e tenha diminuido o alcance da segunda
(visto que a demissdao do Governo pelo Pre-
sidente da Reptblica passou a ser conside-
ravelmente condicionada);

in Portugallos, Il Politico, vol. xLvi, 1983, p. 685). Mas o
mesmo autor ndo deixa de referir que a manutengio do
principio da dupla responsabilidade governamental «projecta
uma sombra de fundada divida sobre a plena “parlamen-
tarizagdo” do Chefe do Estado» (ob. cil., p. 689).

15 Cfr. Isaltino A. Morais, J. M. Ferrcira de Almeida ¢
R. Leite Pinto, O sistema de governo semipresidencial, cit., pp. 91 ss,
especialmente pp. 117 ss. E também nesse sentido, Luis Sal-
gado de Matos, «Significado e consequéncias da eleicdao do

“presidente por sufrdgio universal — O caso portugués», Amni-

lise Social, vol. xix, n® 76, 1983, p. 241. Posigao intermédia ¢
a daqueles, como F. Lucas Pires, que viram na revisio cons-
titucional um equilibrio entre os poderes diminuidos ¢ os
reforgados: «o0 mais que se pode dizer é que se diminuiram
os poderes de direcgio politica do Presidente da Repuiblica,
no entanto aumentaram os seus poderes de moderagio e de
arbitragem» («O sistema de governo: sua dinamica», in Mario
Baptista Coelho (coord.), Portugal — O Sistema politico e cons-
titucional, 1974-1987, Lisboa, 1989, pp. 302 e 309).
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b) aprecidveis poderes de intervencdo ins-
titucional do Presidente da Republica, que,
alids, se viram ampliados em alguns aspectos
(como, por exemplo, livre dissolugdo da

Assenl_lglﬂe_i_a"d;Re;;ﬁblicq).“—

A segunda revisio constitucional — Lei
Constitucional n® 1/89 — nio reeditou a polémica
constitucional acerca do sistema de governo e dos
poderes presidenciais. Ndo encontraram acolhi-
mento nem algumas propostas de ampliagio dos
poderes presidenciais (oriundas designadamente
do PRD), nem as propostas de introducio da
«mogao de censura construtiva» (provindas do
PS), e o sistema de governo néo sofreu alteragges
significativas, sendo de notar apenas o reforgo da
eficicia do veto politico, através da ampliagdo dos

casos em que a superagao do veto presidencial

carece de maioria parlamentar de 2/3, bem como
0 novo poder presidencial consubstanciado na

convocagdo de referendos, embora sob proposta .

do Governo ou da Assembleia da Repiblica.

Pode pois dizer-se que se criou um amplo
consenso constitucional acerca do sistema de
governo 16 Consensc cste que sé foi perturbado
por altura das ultimas eleigdes presidenciais, pelo
aparecimento de propostas de revisio do sistema
no sentido puramente parlamentar, incluindo a
abolicao da eleicdo directa do Presidente da Repi-
blica 17.

16 Cfr. Vital Moreira, «A segunda revisdo constitucional»,
Revista de Direito Publico, n® 7, 1990, p- 181.

17 Para um comentirio critico destas ideias ver Vital
Moreira, «Que fazer do Presidente da Repiiblica?», Didrio de
Noticias, 17 de Janeiro de 1991.

\
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4. O estatuto e os poderes do Presidente da
Republica

4.1. A concepgao constitucional do Presidente da
Republica

‘Sendo o primeiro dos érgaos de soberania na
respectiva ordenacdo constitucional (arts. 11¢°
e 1209), eleito directamente por sufragio popular
e_por maioria_exigente (arts. 124° e 12_392{;‘:_@51;10
um mandato_mais longo do que o da legislatura
ééilérﬁént@r (arts. 1312 e 174°), imune a destituigao
ou & revogagdo do mandato (arts. 131° e sgts.), o
Presidente da Republica detém uma legitimidade
e uma estabilidade institucional singulares no con-
texto dos Orgdos titulares do poder politico.

Cabendo a apresentagdo das candidaturas

presidenciais g:li_x_’gctamente' aos cidadaos e nao aos

partidos (CRP, art. 1279), esse é um dos tragos mais

significativos da concepgdo constitucional do
Presidente da Republica. Por mais que a eleigao
presidencial dependa do apoio dos partu_ﬂo‘s,. 0
Presidente da Reptiblica ndo é candidato partidario.
Devendo os candidatos ter ideias e apresentar um
compromisso eleitoral, ha uma clara distingao
entre este e um programa partidario de governo 18.

18 Contrariamente ao que sucede em Franga, onde “a clei-
gdo presidencial se transformou, no espirito dos'mdadaos, no
acto decisivo pelo qual a nagio escolhe uma politica» (Maurice
Duverger, «L’éxpérience franqaise du régime sémi-prc-
sidentiel», in M. Duverger, Les régimes..., cit., p. 49), em Port uga‘]
nido sé tal ndo sucede, como também ndo poderia SUCCd?I‘ya
face da Constituigdo. O entendimento popular da eleicio
presidencial corresponde grosso modo a concepgdo
constitucional do Presidente da Repiiblica, que privilegia a
dimensio de poder moderador, arbitral e fiscalizador da
fungdo presidencial.
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Para evitar o contdgio das eleigdes presidenciais
pelas parlamentares, a Constituicio cuidou de as
separar temporalmente, estabelecendo um intervalo
obrigatério entre elas 9.

A elei¢do presidencial ndo gera uma «maioria
presidencial» sobreposta — e muito menos
oposta— a eventual maioria parlamentar 2. Por
detrds do desenho constitucional do Presidente da
Republica estd inequivocamente — ainda que
apenas de modo implicito — uma concepgio de
~autonomia e independéncia do Presidente da Repiiblica
em relagdo aos partidos.

O candidato a Presidente da Repiiblica pode ser
um lider partidario. Mas, uma vez eleito, a légica
constitucional do cargo requer a separagio daquelas
fungdes 2. Existe uma cldusula constitucional
implicita de incompatibilidade entre o cargo de
Presidente e o exercicio de funcdes partidérias 22,

"” Sublinhando o significado deste traco da independéncia
das duas eleigdes ver, por todos, F. Lucas Pires, «O sistema
de governo: sua dinimica», in Mério Baptista Coelho (coord.),
Portugal — O Sistema politico e constitucional ..., cit., p. 307.

2 Nos primeiros anos do regime constitucional, nio
faltaram teorizagdes da «maioria presidencial» — como con-
junto dos partidos apoiantes do Presidente da Reptiblica
eleito — e de propostas de solugdes de governo na base dessa
maioria, & margem ou em conjugacio com a maioria
parlamentar, nessa altura apenas relativa.

2! Tem por isso de considerar-se correcta a prdtica de os
candidatos suspenderem as suas fungdes partiddrias. Segundo
Kaltefleiter (ob. cit., p. 59), a neutralidade partiddria do Presi-
dente da Repriblica é uma carateristica inerente aos sistemas
de governo parlamentares

2 Alfredo Barroso e J. Vicente de Braganga («O Presidente
da Reptiblica: fungdes e poderes», in Mario Baptista Coelho,
Portugal — O sistema politico e constitucional..., cit., p- 324) consi-
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Por isso, seria de todo em todo incongruente
com a configuragdo constitucional do cargo a ideia
de um Presidente lider da maioria, 8 maneira francesa.
Naturalmente que o Presidente da Republica eleito
pode ser oriundo do partido maioritdrio e estar
em sintonia politica com ele. Mas ele nédo faz parte
da dialéctica maioria/oposigao. Nao pode ser o
chefe da maioria governamental nem pode ser o
chefe da oposigao. A dialéctica governo-oposigao,
maioria-minoria, trava-se no terreno partidario.
Nessa dialéctica o Presidente da Reptiblica mantém
sempre um distanciamento. Ndo é parte direc-
tamente envolvida, por mais proximidade politica
que tenha em relagdo a um dos contendores 2.

deram justamente que o sistema constitucional reclama do
Presidente da Republica uma «posigio supraparlideiruf e
equidistante relativamente aos partidos politicos, no exercicio
das suas fungbes». Sdo vélidas para o Presidente da Repiiblica
a face da CRP as considerages produzidas pela doutrina
italiana acerca do respectivo Presidente: «ndo ha divida quce
o Presidente deve ser (...) “imparcial”, enquanto independente
dos partidos politicos em luta, sem se identificar com algum
deles e sem manter de um modo particular qualquer ligagdio
com o seu partido originario» (L. Paladin, «Presidente della
Repubblica», Enciclopedia del Diritto, vol. Xxxv, p. 239). N(:
caso austriaco a doutrina sublinha igualmente esta caracteris-
tica implicita do estatuto constitucional do presidente federal
— cfr. F. Koja, «Le statut...», cit., p. 230 e

B E por isso que nos parece que o conceito de coab{tagw
politica, tal como foi desenvolvido em Franga, para designar
a situagdo de divergéncia entre a «maioria presidencial» ¢ a
maioria parlamentar ou de governo, nao é aplicdvel a Po!"tu-
gal — visto que o Presidente da Reptiblica nao conj?arnlha
da fungdo governamental e é exterior a l6gica pol:tlco-})lar-
tiddria que informa esta —, salvo com adaptagdes substanciais
que lhe retiram todas as virtualidades heuristicas. Para uma
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\'i Nesse conflito o Presidente da Republica é drbi-
\tro (entre o Governo e a Assembleia, entre a maio-
'ria e a 0posicao), policia (do Governo, controlando
\a sua conduta) e, em caso de crise,_bombeiro do
'sistema (demissdo do Governo, dissolugdo da
| Assembleia da Republica, declaragao do estado de
‘excepgdo, etc.). Pode advertir os contendores, afas-
tar o Governo, dar chances & oposi¢do mediante a
dissolugdo da Assembleia da Reptblica.. Mas nédo
pode substituir-se-lhes ou_subrogar-se-lhes.

S6 esta posicdo de independéncia partidaria e
de autonomia face a maioria e a oposicdo é que
permitird que o Presidente da Republica desem-
penhe tanto a fungdo de integragido, que, num con-
texto pluripartidario, decorre das suas atribuigdes
de representante da Republica (ou seja, de toda
a comunidade nacional) e de garante da unidade
nacional, como a fungao de defesa do «regular fun-
cionamento das instituigdes» (art. 123° da Cons-
tituicdo) 24.

4.2. As funcgdes constitucionais do Presidente da
Republica

O que distingue o regime parlamentar
«semipresidencial» das formas parlamentares

tentativa de aportuguesamento do conceito de coabitagio e
da correspondente andlise, ver Marcelo Rebelo de Sousa,
A coabitagao politica em FPortugal, Lisboa, 1987.

% Esta fungdo de integragdo — mas ndo integracionista —
é reiteradamente salientada pela doutrina alema. Cfr., por
ultimo, Herzog, in Maunz/Diirig, Grundgesetz — Kommentar,

vol. 1I, anotagdo ao artigo 54°
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tipicas é a posigdo auténoma do Presidente da
Reptiblica e os seus poderes préoprios de intervengao
politica.

Na verdade, todos os chefes do Estado desem-
penham algum papel constitucional. «Ha duas
tarefas que sdo comuns ao chefe do Estado em
todas as formas de governo: articular o consenso
constitucional e preservar, defender e fomentar a
funcionalidade (Arbeitsfihigkeit) do sistema demo-
crdtico» . No sistema «semipresidencial» o Presi-
dente da Republica ndo somente dispde de especiais
poderes para desempenhar essa tarefa como tam-
bém possui outras importantes fungdes.

E o art..123° da CRP que, definindo o cargo de
Presidente da Repuiblica, identifica igualmente as
s:uas principais fungdes, a saber:

— representar a Republica;

— garantir a independéncia nacional, a unidade
do Estado e o regular funcionamento das
instituicdes democraticas;

— comandante supremo das Forgas Armadas.

!
i
i
|

|

Da férmula de juramento estabelecida no
-art. 1302 decorre implicitamente também a fungao
presidencial de «defender (..) e fazer cumprir a
Constituicdo da Reptiblica Portuguesa» 26.

5 W. Kaltefleiter, Ob. cit., p. 198.

% Alfredo Barroso e J. Vicente de Braganga (ob. cit., p- 324)
atribuem ao Presidente da Repiblica a «qualidade de defensor
ou guardido do texto constitucional».
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E em articulagdo com estas fungdes que devem
ser entendidos os poderes enunciados nos arts. 138?
a 138 da CRPZ,

Umas e outros tornam claro o perfil cons-

titucional do Presidente da Republica e o seu lugar
no sistema dos 6rgdos de soberania. O Presidente

da Repubhca nao governa, nem o Governo é um

comissario seu. Para além das suas funcdes de
representacdo da Reptiblica, ao Presidente cabem
sobretudo fungdes de garantia da existéncia e da
unidade da Republica, e de velar pelo regular
funcionamento das instituigdes. Politicamente
irresponsavel, ele ndo é um drgdo governante, nao
tendo intervengdo na condugdo dos negécios
governamentais, competindo-lhe antes velar pela
sua regularidade institucional 2.

Em certo sentido, o Presidente da Republica
representa um «quarto_poder»j ao lado dos trés
poderes cldssicos, que ndo pode deixar de evocar
o «poder regulador», que Benjamim Constant_pre-
tendeu imputar ao monarca_ constitucional, e o
«poder neutro», que Carl Schmitt viu no Presidente
da Reptblica de Weimar, sem contudo corres-
ponder ao entendimento fundamentalmente pas-

77 Para um visdo sistemdtica das fungdes e poderes do
Presidente da Republica ver Jorge Miranda, «Actos e fungoes
do Presidente da Reptiblica», in |. Miranda (org.), Estudos sobre
a Constituicdo, vol. I, Lisboa, 1977, pp 261 ss, e Alfredo Barroso
e ]J. Vicente de Braganca, loc. cit., pp. 321 ss.

28 Sobre a concepgao do Presidente da Repiiblica como
«estrutura garantistica» e ndo como «estrutura governante»
ver, para o caso italiano, Serio Galeoti, «Il Presidente della
Repubblica: struttura garantistica o struttura governante?», in
La Figura e il ruolo del Presidente della Repubblica nel sistema
costituzionale italiano, Mildo, 1985, pp. 17 ss.
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sivo e «impolitico» que essas construgdes fizeram
do chefe do Estado 220,

O Presidente da Repiblica ndo é titular da
funcdo govermamental, nem detém poderes de
cogestdo governamental, mas possui importantes
poderes de intervengdo institucional e comparticipa
da fungdo de orientagdo e de conformagao politica
do Estado 3.

¥ A concepgdo do Presidente da Republica como um
«quarto poder», dotado de certa autonomia e com poderes
préprios de regulagic e equilibrio do sistema é comum aos
modernos sistemas de governo parlamentares. Assim, na
Itdlia, por exemplo, a doutrina refere que «o préprio facto

“de o Presidente da Repiiblica exercer no respeitante aos varios

poderes do Estado faculdades efectivas de intervengio e
de indirizzo significa que ele personifica um poder auts-
nomo (a se stante) ou, como ja se disse, um “quarto poder”»
— F. M. Dominedd, «Saggio sul potere presidenciale», in Studi
sulla Costituzione, vol. m, cit,, p. 217. E Paolo Barile, citando
Mortati, configura também o Presidente da Repiblica como
um «quarto poder do Estado», que consiste no «poder de
influéncia» (Barile, «Presidente della Repubblica», Novissimo
Digesto Italiano, vol. xm, p. 720).

% Nao é por acaso que, aplicando ao caso portugués a
«grelha de transformagdo» concebida por M._Duverger
(Xeque-Mate, cit, p. 123), chega-se a conclusdo de que os
Presidentes portugueses até agora ficam situados na posigdes
5-8 e 13-17 dessa «grelha», que correspondem ao perfil de
«presidente drbitro». Dado que a Constituigio exclui por
principio as posigdes 1-4 (ou seja, a do presidente chefe da
maioria de governo, que levaria a direcgdo do executivo pelo
Presidente da Repiiblica), restam por realizar as posigoes
9-12 (o presidente como membro mas ndo chefe da maioria),
que, de acordo com esse esquema, levariam a um perfil de
«presidente simbolo».

31 Por todos, ver J. J. Gomes Canotilho/Vital Moreira,
Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, 2° vol., pp. 27 ss.
Também Alfredo Barroso e ]. Braganga de Freitas (loc. cit.,
p- 336) caracterizam a fungdo presidencial como «auséncia de
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4.3. A competéncia do Presidente da Republica
e poderes implicitos

4.3.1. Proibi¢do de ampliagdo por via legal

4 &

Os arts. 1_3&15}_’& 13‘\5)_52_ da Constitui¢do definem
a competéncia do Presidente da Republica, ou seja,
o conjunto de poderes e de faculdades de que ele
dispoe para desempenhar as suas fungdes
constitucionais.

O problema que se pode pdor é o de saber
se esses poderes sdo taxativos ou se podem ser
ampliados por via de lei.

Dispée o n® 2 do art. 113° da CRP que «a for-
magdo, a composi¢do, a competéncia e o funcio-
namento dos érgaos de soberania sdo os definidos
na Constituigdo». Daqui decorre que a competéncia
dos érgdos de soberania — entre os quais se conta
0 Presidente da Reptiblica — é a que consta da
Lei Fundamental. O principio essencial é pois o
de que ele «tem as competéncias que a Constituigdo
lhe conceder; ndo as que ndo conceder a outros
érgdos» 32. Por isso, a lei sé pode ampliar a com-
peténcia do Presidente da Reptblica, caso a Cons-
tituigao o autorize.

Néao ¢é esse o caso. Diferentemente do que
sucede com a Assembleia da Republica e com o
Governo [cfr. respectivamente arts. 1642, al. o), e

poderes executivos por parte do Presidente da Repriblica mas
dispondo de poderes institucionais importantes e poderes de
direcgdo politica préprios».

32 |, Miranda, «Chefe do Estado», in Diciondrio juridico da
administragdo publica, vol. 1, 2* ed., 1990, p. 385.
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200°-1, al. i)], a Constituigdo nao remete para a lei
a definigdo de outras competéncias do Presidente
da Republica, além das que ela mesmo define. Esta
portanto excluido o alargamento _dos poderes
presidenciais por via legal 3. Ele s6 tem os poderes
que:a Constituigdo lhe atribui expressa ou impli-
citamente 34.

E de assinalar entretanto que a extensio concreta
de certos dos poderes de intervengao do Presidente
da Republica ndo pode deixar de estar indi-
rectamente na dependéncia dag’ lei. Quando, por
exemplo, uma lei determina que a sua regu-
lamentagdo devera ser efectuada por decreto regula-
mentar (cfr. art. 1156 da CRP), é evidente que
com isso estd a dar ao Presidente da Reptiblica a
faculdade de decidir em ultima instdncia sobre
a matéria, visto que tais regulamentos, ao contra-
rio dos demais, estdo sujeitos a promulgagao
presidencial [art. 1379, al. b)]. O mesmo sucede
quando a lei estabelece que certo acto gover-
namental deva revestir a forma de decreto, pois

3 Diferente é a opinido de J. Miranda, «Actos e fungdes...»,
cit., p. 278, para quem a lei ordindria pode adicionar outras
competéncias as competéncias constitucionais do Presidente
da Reptiblica, «se a lei ndo puser em causa os poderes dos
restantes 6rgdos e o sistema de governo». Simplesmente, ndo
se vé como ultrapassar o obstaculo do art. 113%-2 da CRP.
Note-se que o Tribunal Constitucional em varios arestos
recorreu a este preceito constitucional para rejeitar o
alargamento legal da competéncia dos tribunais militares.

3 No mesmo sentido e com a mesma ldgica, para o
caso italiano, ver Giuseppe Ugo Rescigno, in G. U. Rescigno/
/A. Cassese/G. de Vergottini, Il Presidente della Repubblica,
Bolonha/Roma, 1978, p. 190.
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também esses actos governamentais precisam de
assinatura presidencial, nos termos da mesma
disposicdo constitucional. E natural esperar que
isso suceda justamente com as leis que regulam
matérias mais intimamente conexionadas com as
fungdes constitucionais do Presidente da
Reptiblica .

4.3.2. Os poderes implicitos

Questao diferente é a da possibilidade de a lei
se limitar a explicitar poderes inerentes ou poderes
constitucionalmente implicitos do Presidente da
Republica, ou poderes adquiridos por via de
costume constitucional .

Na verdade, ndo se pode excluir de todo em
todo a existéncia de competéncias implicitas, desde
que o seu apuramento respeite as regras da her-
menéutica constitucional, ndo servindo para a
criagdo de competéncias extraconstitucionais auté-
nomas. :

% A Lei de Defesa Nacional, por exemplo, determina que
«as bases gerais da organizagio dos ramos das Forgas Armadas
serdo aprovadas por lei da Assembleia da Repiiblica e
desenvolvidas e regulamentadas por decreto-lei e por decreto
regulamentar do Governo, respectivamente» (Lei n® 29/82,
art, 219-3).

3 Cfr. ]. Miranda, «Actos e fungdes...», cit., p. 278. O autor
citava, entre os primeiros, os poderes respeitantes a
salvaguarda do exercicio de soberania em caso de ocupagdo
estrangeira, previsto na base xxx da Lei n? 2084, de 16 de
Agosto de 1956; e como exemplo dos segundos mencionava
a concessdo dos graus das ordens honorificas portuguesas,
prevista no Decreto-Lei n? 44721, de 24 de Novembro de 1962.
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Noutro lugar j& escrevemos sobre este assunto
0 seguinte:

«A forca normativa da Constituigdo é
incompativel com a existéncia_de
competéncias ndo escritas na Constituigao
(salvo nos casos de a prépria Constituigao
autorizar o legislador a alargar o leque de
competéncias normativo-constitucionalmente
especificado). De igual modo, é de rejeitar,
no plano metédico, a invocagao de “poderes
implicitos”, de “poderes resultantes” ou de
“poderes inerentes” como formas de com-
peténcia auténomas. Quando muito, é
admissivel uma “complementagdo” das com-
peténcias constitucionais através do manejo
de instrumentos metdédicos de interpretagao
(sobretudo de interpretagao sistematica e
teleologica) e de integragao. Nuns casos, a
admissdo destas competéncias “implicitas”
complementares (enquadraveis no programa
normativo-constitucional de uma competéncia
explicita) explica-se porque se trata, ndo
tanto de “alargar” competéncias, mas de
aprofundar competéncias (ex: quem tem
competéncia para uma decisdo, deve igual-
mente ter competéncia para a preparagao
dessa decisdo); noutros casos, a competéncia
“implicita” pode tornar-se necessaria para
preencher uma evidente lacuna constitucional,
através da leitura sistematica e analdgica dos
preceitos constitucionais (ex. em face da
redacgdo originaria do art. 199%-2, poderia
sustentar-se a competéncia “implicita” da
Assembleia da Republica para suspender os
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membros do Governo sujeitos a procedimento
criminal por analogia com o disposto relati-
vamente a responsabilidade criminal do Presi-
dente da Republica nos termos do art. 133%-2
na redacgdo origindria)» ¥7.

De forma menos restritiva J. Miranda afirma:

«Os preceitos constitucionais devem ser
interpretados ndo s6 no que explicitamente
proclamam como também no que impli-
citamente deles resulta. Dai a admissibilidade
de poderes implicitos do Presidente da Repu-
blica enquanto poderes que, embora sem
declaragdao verbal, se revelam em conse-
quéncia de poderes explicitos» 3.

Mas o referido autor cuidava também de acau-
telar que «a doutrina dos poderes implicitos s é,
portanto, admissivel desde que se conjuguem as
normas em que tais poderes se esteiam com as
restantes normas constitucionais, nomeadamente
as de competéncia» e que «os poderes implicitos
do Presidente da Repuiblica ndo podem brigar com

37]. ]J. Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constituicio da
Republica Portuguesa Anotada, 2° vol., p. 16.

3 «Actos e fungdes...», cit., pp. 276 ss. Entre esses poderes
0 autor mencionava o de «contribuir para a orientagdo global
da politica do governo» (derivado do poder de nomeagio e
exoneragdo do Primeiro-Ministro), o de «sugerir ao Governo
alteragdes convenientes» aos diplomas vetados (decorrente do
poder de promulgagdo e de veto) e o de «estar informado
sobre a politica externa do pais» (resultante do poder de
representagao internacional).
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os poderes explicitos — e também implicitos —
de quaisquer outros 6rgaos de soberania» 3.

Com as cautelas enunciadas, nada obsta consti-
tucionalmente & admissdo de poderes implicitos
ou de poderes inerentes. E também nada impede,
antes ha vantagem, que a lei venha explicitar e
clarificar esses poderes. Ponto é que a lei ndo
extravase dessa func¢do, de modo a criar outros
poderes ex novo, ndo consentidos pelo texto cons-
titucional, adequadamente interpretado.

Ha4, desde logo, os poderes implicitos necessérios
ou instrumentais, isto é, poderes inerentes ao exer-
cicio de uma determinada competéncia. Por exem-
plo, se o Presidente da Repiiblica é o presidente
do Conselho Superior de Defesa Nacional (CRP,
art. 136%), compete-lhe naturalmente convocar as
respectivas reunides, determinar a ordem do dia,
dirigir as reunides, nomear o respectivo secretariado
(cfr. Lei n® 29/82, art. 469).

Também nada impede que a lei concretize os
poderes naturalmente insitos numa determinada
fungdo constitucional do Presidente da Republica.
Em principio, s6 hd a vantagem da clarificagao.
Por exemplo, se a Constituigdo atribui ao Presidente
da Reptiblica a fungdo de comandante supremo
das Forgas Armadas, compete a lei densificar os
poderes correspondentes (cfr. Lei n® 29/82, art. 399).
E 6bvio que a lei ndo pode deixar de se manter
dentro dos parametros constitucionais que de
forma expressa ou implicita delimitam essa fungao,
ndo podendo designadamente invadir a esfera de
competéncia constitucionalmente atribuida a outros

39 J. Miranda, «Actos e fungbes...», cil., pp. 276 ss.

39



orgdos constitucionais nem perturbar as relacdes
de competéncia constitucionalmente estabeleci-
das entre os varios érgdos. Mas, inversamente, os
poderes imanentes a uma certa funcio consti-
tucional ndo deixam de existir s6 porque a lei ficou
aquém deles na sua explicitagio 4.

Finalmente, nos termos constitucionais gerais, é
de admitir que certos usos, praxes ou «convengdes»
constitucionais possam vir a assumir, uma vez
realizados os necessarios pressupostos, a natureza
de normas constitucionais consuetudinarias.
Excluindo por principio a emergéncia de normas
consuetudindrias contra constitutionem, é de admitir
porém costumes prater constitutionem, que nio
ponham em causa a légica do sistema de governo
constitucionalmente plasmado 4142,

40 Como se verd, haverdo de considerar-se como poderes
implicitos do Presidente, entre outros, o de ser previamente
ouvido sobre todos os actos e iniciativas relevantes relativos
as relagbes externas e a defesa.

*! Serd este porventura o caso, entre as competéncias do
Presidente da Repiiblica, da tradicional presidéncia honoréria
das academias cientificas e artisticas nacionais (cfr. Alfredo
Barroso e J. Vicente de Braganga, loc. cit., p. 347), que de resto
pode ser reconduzida a fungdo de representagio nacional que
constitucionalmente lhe estd cometida.

“2Se as competéncias do Presidente da Repiblica nio
‘podem ser ampliadas por via legal, nos termos vistos, também
ndo podem ser restringidas por efeito da lei. Isso todavia nio
impede que certos direitos s6 possam ser exercidos nos
termos da lei, por expressa remissdo constitucional [por ex.
art, 1362, al. b)], ou por necessidade de regulamentacgio
procedimental do exercicio de certas competéncias [por ex.,
a concessao de indultos, nos termos do art. 1372 al. fl, isto
ao abrigo do principio da legalidade, inerente ao Estado de
direito democrédtico (CRP, art. 29).

40

4.3.3. Poderes conflituantes e concordancia pratica

Num sistema de pluralidade de érgaos, regulado
por um principio de separagdo e de interde:
pendéncia (CRP, art. 114°1), o mais natural é
revelarem-se zonas de_conflito positivo de_com-
péténcia, isto é, a pretensdo simultdnea de dois
desses Grgaos quanto ao exercicio de competéncia
em_certa e determinada drea.

Torna-se entdo necessaria uma tarefa de concor-
ddncia prdtica, de modo a harmonizar e_congragar
essas pretensdes constitucionais conflituantes.

Naturalmente, que nao hd que proceder a
nenhuma tarefa de concordancia prética quando
a CRP procede ela mesma a adjudicagdo da ques-
tdo, fazendo prevalecer um dos érgaos em causa.
O caso paradigmatico g_OMo_ﬂtmﬂwgmLojjxp—
sidente_da_Repuiblica_de um lado, como o6rgao
promulgante, e a Assembleia da Republica e o
Governo, do outro lado, como 6rgaos legislativos.
O direito de veto do Presidente da Republica
prevalece sobre-o-Governo, mas-pode ter de ceder
no caso da Assembleia da Repuiblica (art. 1399).

Nem sempre assim sucede, porém. Ha zonas
cinzentas ou zonas de conflito em que se torna
necessario uma tarefa de conciliagio das com-
peténcias constitucionais em disputa.

E o que ocorre justamente nas relagdes entre o
Presidente da Republica e o Governo, com principal
incidéncia nas areas da defesa e da politica externa,
atentas as fungdes constitucionais de representagao
da Republica e de Comandante Supremo da Forgas
Armadas atribuidas ao primeiro e as fungoes de
condugdo da politica geral do pais, constitucio-
nalmente confiadas ao segundo.
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Noutra ocasido suscitimos essa questio em
varias situagbes. A propdsito do art. 138% (com-
peténcia nas relagdes internacionais) escrevemos:

«A fungdo de representagio externa da
Republica que cabe ao Presidente da Repu-
blica (cfr. art. 123%) deve pois ser distinguida
da condugdo da politica externa, tornando-
-se necessaria uma tarefa de concorddncia pritica
para as conjugar» 3,

E em anotagdao ao art. 1852 (definigao do
Governo) sublinhamos:

«A enfatica afirmagdo constitucional da

i Fompeténcia governamental no que concerne

i a condugdo da politica geral do pais ndo

elimina, porém, a necessidade de esforgos

para estabelecer a necessaria “concordancia

pratica” entre essa fungdo governamental e

o papel constitucional do Presidente da Repu-

blica, especialmente enquanto representante

externo da Republica e enquanto Comandante
Supremo das Forgas Armadas» 4.

A operagdo de concordadncia prética deve ser
orientada pela preocupagido de dar coeréncia
sistematica e teleolégica as normas constitucionais,
atribuindo uma fungdo tutil a cada uma.

43 1. ]. Gomes Canotilho/Vital Moreira, Ob. cit., 22 vol,,

p. 130.

4 ], ]. Gomes Canotilho/Vital Moreira, Ob. cit,, 22 vol.,

p. 253,
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5. O Presidente da Repiblica e a fungdo de
orientagdo politica

51. O Governo como o6rgio de condugio da
politica geral do pais

Nos termos do art. 185% da CRP, «o Governo
é o 6rgao de condugdo. da_ politica geral do pais
e o 6rgdo superior da administragao publica».

Trata-se de uma das normas-chave caracte-
rizadoras do sistema de governo configurado na
Constituicdo. Torna-se claro que o Governo, che-
fiado pelo Primeiro-Ministro, é o titular do «exe-
cutivo», pelo que o Presidente da Republica nao
compartilha da fungao governamental. Tal como
nos regimes parlamentares contemporaneos, O
Presidente da Reptblica entre nos nao ¢ um
presidente governante, nao ¢ Governo, nao integra
nem dirige o Governo %.

Como ja sublinhamos noutra altura, este
principio distingue o sistema de governo da CRP
do sistema presidencial e também do chamado
sistema «semipresidencial» com lideranca presi-
dencial, 3 maneira francesa, ou com integragao
Presidente-governo, 3 maneira finlandesa .

A dualidade Presidente da Republica-Governo
nio se traduz numa diarquia_de governo, mem se
reconduz a uma bicefalia governamental. O Presidente
da Republica ndo é chefe do executivo, nem

45 Sobre esse traco do Presidente Federal no regime
parlamentar alemado, ver Stern, Staatsrecht, vol. Ii, p. 211.

4 Cfr. ]. ]. Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constituigao da
Republica Portuguesa Anolada, cit., 22 vol., p. 253.

43



)
-

co-titular dele, ndo lhe competindo orientar ou
sequer superintender no governo 4.

5.2. Condugdo politica e orientagdo politica

A Constituigao confia em exclusivo ao Governo
a condugao da politica geral do pais, mas nio lhe
entrega sé a ele a fungdo politica ou de governo em
sentido amplo, que consiste na definigdo das orien-
tagGes e opgdes politicas do Estado.

Como dissemos noutro lugar, «se ao Governo
compete a condugdo da politica geral do patis, ja a
sua definigdo nao cabe exclusivamente ao Governo,
envolvendo designadamente também o Presidente
da Republica e a Assembleia da Republica» 46,

% Por aqui o nosso actual sistema constitucional distin-
gue-se também do desenho formal do sistema de governo da
Constituigdo de 1933, em que havia igualmente uma separagio
e autonomia entre o Presidente da Repiblica e o Governo.
O Presidente da Reptblica nio era o titular do governo, mas,
conforme afirma J. Miranda («Chefe do Estado, cit., p. 396),
a Constituigdo reservava-lhe «uma espécie de direccio superior
do Eréprio governo»,

J. J. Gomes Canotilho/Vital Moreira, Ob. cit., 22 vol,,
p- 254. Deve notar-se que também a funcio de «drgdo superior
da Administragdo publica», estabelecida no referido art. 1859,
carece igualmente de importantes ciualificax;ées. Por um lado,
o Governo nao tem poderes sobre a administragio dependente
das autarquias locais e regides auténomas, que possuem
servicos administrativos préprios e quadros de pessoal
privativo, uns ¢ outros independentes dos do Estado. Por
outro lado, hd que admitir a existéncia de servigos
administrativos independentes do Governo, a comegar pelos
servicos administrativos privativos dos demais 6rgios de
soberania (quanto 2 Assembleia da Republica cfr. o art. 1849
da CRP) e a terminar nas chamadas autoridades independentes
(Provedor de Justiga, Alta Autoridade para a Comunicagio
Social, etc.).
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Trata-se daquilo que a doutrina italiana designa
por fungao de indirizzo politico ° e a doutrina alema
por politische Willensbildung 0.

Quanto a Assembleia da Republica, ela com-
participa nessa fungdo, de varios modos, prin-
cipalmente votando as leis do plano e do orga-
mento, aprovando as convengdes internacionais,
apreciando o programa do Governo, votando
mogoes de confianca ou de censura, fiscalizando
o Governo.

Também o Presidente da Repuiblica participa de
varios modos na fungdo de orientagao politica: ao
escolher o Primeiro-Ministro e ao exonera-lo, ‘ao
dissolver a Assembleia da Repriblica, ao promulgar
ou_vetar as leis, a0 pronunciar-se_publicamente
sobre questdes” politicas, etc. Sdo justamente 0s
poderes especificos de intervengdo e participagao
do Presidente da Reptblica na fungdo de orientagao
ou de conformagao das decisdes politicas do Estado,
especialmente no dominio da politica externa e da
politica de defesa, que carecem aqui de ser

desenvolvidas.

49 Ver Temistocle Martines, «Indirizzo politico», Enciclopedia
del diritto, vol. xx1, pp. 134 ss (que fala de um poder de «?n.di-
rizzo politico politico geral do Estado», no qual comparticipa
o Presidente da Republica, sendo expressamente refcrldgs os
seus poderes de indirizzo no sistema constimcionlal 1tahan9,
a pp. 162 ss) e em especial Paolo Barile («I poteri del Presi-
dente della Repubblica», in Comitato Nazionale per la cele-
brazione del primo decennale della promulgazione della
Costituzione, Studi sulla Costituzione, vol. 1, Mildo, 1958,
pp- 237 ss), que distingue entre uma fungio de «indirizzo de
maioria ou indirizzo politico contingente», que cabe ao Cove}'rl\o,
e uma fungdo de «indirizzo constitucional, ou indirizzo politico
geral», que cabe ao Presidente da Repiblica.

%0 Cfr. Herzog, in Maunz/Diirig, Grundgesetz — Kommentar,
vol. 11, anotagdao 90 ao artigo 54%
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A participagdo da Presidente da Reptiblica na
funcdo de conformagio da vontade politica do
Estado tem uma componente essencial no controlo
da condugdo da politica governamental, e isto
abrange desde a formagdo do Governo, passando
pela controlo de muitos dos seus actos e dos da
maioria parlamentar, até a possibilidade de demis-
sdao do Governo. A fungdo de controlo é genérica,
mas pode compreensivelmente assumir formas
mais exigentes face a maiorias prepotentes, que
abusem da sua posi¢do dominante, e noutras situa-
GOes particulares em que os governos tendem a
extravasar as suas fungdes (periodos de crise,
governos demitidos, periodos eleitorais, etc.)3!.

Na delimitagdo reciproca das fungdes politicas
conformadoras do Presidente da Reptblica e das
funcdes préprias do Governo é natural que surjam
dificuldades, provando-se impossivel uma demar-
cagao rigorosa. Mas, sendo essa uma caracteristica
inerente a todos os sistemas politicos baseados na
separagao de poderes, s6 um correcto entendimento
do papel e do perfil constitucional do Presidente

5! Nas palavras de Barile (loc. cit., p. 146), «o Chefe do
Estado tem por competéncia precipua a de controlar o indirizzo
da maioria (...); ora, como controlar nio é participar numa
fungdo activa, ele ndo é co-titular da funcio de indirizzo da
maioria, mas somente da fungdo de indirizzo geral, e é para
melhor desempenhar esta que ele é chamado a controlar a
actividade da maioria» (sublinhados no original). De forma
igualmente expressiva se pronuncia V. Crisafulli, no sentido
de que a fungdo do Presidente da Republica é também a de
servir de «limite ao poder da maioria» (citado por P. Biscaretti
di Ruffia, «Le atribuzione del Presidente della Repubblica»,
Rivista trimestrale di diritto pubblico, xi1, 1963, p- 280). Nada
desaconselha a aplicagdo deste entendimento ao caso
portugués,
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da Repiiblica no sistema de governo é que permite
encontrar solugdes constitucionalmente adequadas
e politicamente coerentes para os problemas con-
cretos de conflito de competéncias positivo ou
negativo entre os varios 6rgdos de soberania cons-
titucionalmente chamados a contribuir para a for-
magdo da vontade politica do Estado °2.

5.3. As fungdes de orientagdao ou conformacgao
politica do FPresidente da Republica

5.3.1. A escolha do Governo e a dissolugao da
Assembleia da Republica

O principal poder do Presidente da Republica
encontra-se na escolha do Primeiro-Ministro (e na

52 As dificuldades de delimitagdo das esferas de acgao
reciproca dos vérios érgdos com competéncia de direcgao
politica ndo sdo exclusivas das relagdes entre o Presidente da
Repiiblica e o Governo, pois podem surgir entre a Assembleia
da Republica e o Governo, como se tem revelado entre nés,
sobretudo no caso de governos minoritdrios. E também sao
comuns aos demais sistemas de governo, tanto no caso dos
sistemas presidenciais, apesar da separacdo de principio das
atribui¢des entre o presidente e a assembleia, como no caso
dos sistemas parlamentares comuns, apesar do low profile dos
poderes presidenciais que os caracterizam. Quanto ao sistema
presidencial, basta recordar os conflitos entre o Congresso e
o Presidente dos Estados Unidos, justamente a propdsito da
politica externa e da politica de defesa (cfr. por exemplo,
R. Toniatti, «L ordinamento costituzionale della difesa e degli
stati di crisi negli Stati Uniti d"America», in G. de Vergottini,
Costituzione della difesa e stati di crisi, Roma, 1991, pp. 325 ss);
e quanto aos segundos, é elucidativa a literatura alema e
italiana recenseada no presente estudo sobre o papel
presidencial nos respectivos paises.
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nomeagao dos demais membros do Governo) e na
possibilidade de demissdo.do Gaverno, bem como
na faculdade de dissolver a Assembleia da Repu-
blica. Nesses actos ele detém uma substancial dis-
cr1c1cmariedade politica e através deles pode exercer
escolhas pohtu:as decisivas para a orientacdo da
politica do pais 3.

Com efeito, sdo esses poderes que distinguem
0 nosso sistema de governo de um sistema pro-
priamente parlamentar. Trata-se de poderes efectivos
e ndo de poderes meramente formais, como sucede
normalmente nos sistemas parlamentares comuns.

Quanto a escolha do Primeiro-Ministro, o acto
do Presidente da Reptblica é um acto juridico-
-constitucionalmente discriciondrio. Ele ndo esta
juridicamente vinculado a nomeagdo de um Pri-
meiro-Ministro consoante as indicagdes parlamen-
tares. Ndo_é_ obrigado a nomear o lider do par-
tido mais votado. Sendo certo que ndo pode
fazer vingar um \ Governo que tenha contra si mais
deputados do que a favor, nada impede juridi-
camente o Presidente da Republica de nomear um
Primeiro-Ministro da sua confianga pessoal, sem
apoio parlamentar explicito a partida.

E evidente que, na pratica, esta liberdade pode
ser reduzida a bem pouco, quando, no seguimento
de eleigdes parlamentares, emergir um partido
claramente vencedor, nomeadamente com maioria

53 J& Jorge Miranda («Chefe do Estado», cit., p. 408)
mencionava a escolha do Presidente do Conselho e dos
demais membros do Governo entre as fungdes de orientagdo
geral do Chefe do Estado no regime da Constituigdo de 1933,
considerando que a escolha do chefe do governo equivalia
«a escolha da politica que o pais vai seguir».
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absoluta de votos3%. Mas, fora essa situagdo, e
dentro desses limites politicos, o poder do Presi-
dente da Republica de escolher uma solugiao de
governo mais conforme as suas orientagdes poli-
ticas € um poder efectivo e juridico-constitucio-
nalmente livre.

Quanto a escolha dos Ministros, também o
Presidente da Reptiblica detém um importante |
poder discricionario, visto que ndo esta obrigado
a nomear 0s nomes propostos pelo Primeiro- ‘,'
-Ministro. Se é certo que ndo pode nomeé-los sem |
proposta do Primeiro-Ministro, nem impo6-los al
este, pode naturalmente recusar os que lhe sejam |
propostos, «forgando-o» a propor outros nomes '
que sejam do seu agrado 5. -'

A escolha definitiva do Primeiro-Ministro pode
naturalmente depender da seguranga que o Presi-
dente da Republica queira alcangar quanto as
orientagdes politicas do futuro Governo. E nada
impede que a nomeagao do Primeiro-Ministro seja
condicionada de facto pela assungao por este dos
compromissos considerados necessdrios pelo

5% Isto ¢ assim sobretudo a medida que as_clcigbes
_parlamentares vdo ganhando um cardcter parcialmente
referendério e plebiscitdrio, em que ndo se escolhem apenas
deputados mas também partidos e programas de governo,
bem como candidatos a Primeiro-Ministro.

55 Nao estd mesmo excluido que o Presidente da Reptiblica
sugira ao Primeiro-Ministro a escolha de certa personalidade
ou de determinado perfil para determinada pasta. Mas
obviamente a decisdo é sempre do Primeiro-Ministro. Fazendo
referéncia a uma espécie de «direito de participagdon»
(Mitwirkungsrecht) na nomeagio de ministros, mesmo num
regime parlamentar de chanceler, cfr. K. Stern, Staatsrecht, 11,
p. 246.
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Presidente da Repiblica, incluindo quanto a
atribuigdo de certas pastas ministeriais .
Podendo escolher o Governo com uma margem
varidvel de discricionariedade — dependendo das
circunstancias —, o Presidente da Repiiblica possui
também o poder de demitir o Governo, inde-

pendentemente de qualquer desconfianca par-
_lamentar em relag@o a este. E certo que, depois da

primeira revisio da Constituigdo (1982), tal poder
deixou de ser inteiramente discricionério, passando
a estar condicionado & necessidade de salvaguar-
dar o «regular funcionamento das instituicdes»
(art. 198%-2).

Com esta alteracdo deu-se uma significativa
deslocagdo desse poder presidencial, visto que a

% A faculdade constitucional de o Presidente da Repiiblica
condicionar a formagdo concreta da equipa ministerial e as
opgdes politicas do futuro Governo tem de considerar-se uma
consequéncia natural da liberdade de nomeacdo do Primeiro-
-Ministro. Na Austria essa faculdade ndo oferece dividas:
«O Presidente federal tem a possibilidade de ligar a constituigio
do governo a determinadas condigdes. Essas condigdes podem
referir-se tanto ao futuro programa de governo ou a questdes
pessoais (ministros), como a distribuicio das pastas
governamentais. O preenchimento das condigdes torna-se
entdo um pressuposto da nomeagao. Desse modo, o Presidente
pode exercer uma importante influéncia politica sobre a
constituicdo do governo» (K. Berchtold, Der Bundesprasident,
Viena/Nova lorque, 1969, p. 220). Mesmo num regime
exclusivamente parlamentar, como a Itilia, ha quem defenda
também que o Presidente da Repiiblica pode «impor condig5es
ao indigitado Primeiro-Ministro, as quais, se ndo forem
aceites, poderdo legitimar a revogagdo do encargo de formagao
do Governo» (cfr. Paolo Barile, «Presidente della Repubblica»,
cit., p. 727).
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demissdo do Governo passou a estar limitada
quanto aos seus fins %7. Em certo sentido, a demis-
sio do Governo passou a ser um instituto de
«estado de necessidade constitucional». O Presi-
dente da Republica deixou de poder demitir o
Governo por causa da condugio da politica geral
do pais, salvo se e na medida em que ela ponha
em causa o «regular funcionamento das insti-
tuicdes». E por mais que seja insindicével o abuso
ou desvio de poder pelo Presidente da Republica
no exercicio deste poder, ndo deixa de ser ver-
dadeira a sua limitacdo juridico-constitucional 3%.

Todavia, resta sempre uma ampla margem de
liberdade na definicdo das circunstancias que
legitimem a invocagao de «regular funcionamento
das instituicdes», sendo impossivel tipificd-las de
forma exaustiva ou taxativa %.

57 Como observa pertinentemente Lucifredi (ob. cit., p. 686),
esta acgio do Chefe do Estado «torna-se ciaramentg vin-
culada quanto ao fim: a sua iniciativa deve ser directa-
mente instrumental e subordinada ao escopo Pnn:uér.lo_ c
principal, que é “g_regular_funcionamento das_instituigoes

democraticas”».
—democrat

3 Quanto aos Ministros e demais membros do Governo,
o Presidente nao pode exoneri-los, salvo mediante proposta
do Primeiro-Ministro [CRP, art. 136%, al. h)]. Mas se for caso
disso, nada impede o Presidente de aconselhar ou pressionar
o Primeiro-Ministro no sentido da demissdo de certo membro

\
'

do Governo, podendo fazé-lo, em tultima instancia, de forma I

publica. . oo

59 Ver J. J. Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constituigao 'da
Repiiblica Portuguesa Anotada, 2° vol., pp. 288 ss. E tam}.mm
Isaltino Morais et allii, ob. cit.,, pp. 105 ss, e F. Lucas Plre's,
«O sistema de governo», loc. cit,, pp. 297 ss (que todav:‘n
tendem a desvalorizar excessivamente a vinculagao consti-
tucional desse poder).
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Ja a dissolugdo da Assembleia da Repiblica é
praticamente incondicionada, ressalvados os limites
temporais e a necessidade procedimental de con-
sulta ao Conselho de Estado e aos partidos parla-
mentares [arts. 1752 e 1362, al. e)]. O Presidente da

Republica pode dissolver a Assembleia — com ou

sem _demissdo_concomitante do Governo — nao
apenas para resolver uma crise politica, mas
também para mudar a composicio daquela, de
modo a possibilitar novas solugdes de governo.
A dissolugdo da Assembleia da Republica ndo esta
dependente de proposta nem da concordéancia do
Governo, como sucede em muitos sistemas par-
lamentares 0. A dissolugdo parlamentar ndo é um
instrumento do Governo; pode ser mesmo um
instrumento presidencial contra o Governo.

A combinagéo de todos estes poderes significa
que, se_é ao Governo _que cabe a condugdo da
politica do.pais, é ao Presidente da Republica que
pertence em grande medida escolher e manter o
Governo, bem como refazer a composigio par-
lamentar, cabendo-lhe, portanto, indirectamente,
influenciar de modo decisivo as escolhas politicas
do Estado.

5.3.2. Os poderes de veto presidencial e os poderes
compartilhados

Enorme importancia possuem também os
poderes negatwos do Presidente da Republica, as

% Logicamente, a dissolugdo da Assembleia da Repiiblica
ndo carece de referenda governamental.
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faculdades d’empecher, a que poderemos chamar
genericamente poderes de veto ou de bloqueio.

Entre eles__assume naturalmente -importancia
decisiva o veto dos diplomas da Assembleia da
Reptiblica e - do Governo (CRP, art. 136%), que é um
acto livre do Presidente da Reptblica, tanto mais
que, em muitos casos, a superagao parlamentar do
veto requer uma maioria exigente, ao passo que
o Governo nao tem nenhum meio de o ultrapassar.
Através do veto o Presidente da Republica pode
influir decisivamente nas escolhas politicas do
Governo e da maioria parlamentar. Ele ndo pode
substituir-se ao parlamento e ao Governo, ou
dar-lhes ordens ou instrugdes, mas pode impedir
ou obstacular as suas escolhas. Em tltima analise,
a capacidade do Governo para conduzir a sua
politica depende grandemente do Presidente da
Repuiblica.

O mesmo discurso vale, por maioria de razao,
para as convengdes internacionais, visto que a
ratificacdo dos tratados é um acto livre do Presi-
dente da Republica e a aprovagdo dos acordos em
forma simplificada carece igualmente da assinatura
do Presidente da Repuiblica, cuja recusa é insupe-
rével.

Sao numerosos 0s casos de actos constitucionais
que exigem_a_convergéncia_do-Governo e do Pre-

_sidente.da_Republica, isto &, que-aquele.-ndao pode

levar a cabo sem a concordédncia deste, ou que o

" Presidente ndo pode praticar sem iniciativa ou

proposta do Governo ou da maioria parlamen-

‘tar: é o caso da nomeagdo de um relevantissimo

ntmero de titulares de cargos publicos (Ministro
da Republica para as Regides auténomas, pre-
sidente do Tribunal de Contas, Procurador-Geral
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da Republica, chefes-militares, embaixadores) e a
pratica de certos actos de enorme impqr_ta_f_i_'_é“fa
politica, como a convocagado de referendos, a decla-
racao do estado de sitio e do estado de emergéncia,
a declaragdo de guerra, etc. 61,

5.3.3. A presidéncia do Conselho de Ministros

Nos termos do art. 1369, al. i), da CRP, compete
ao Presidente da Republica presidir ao Conselho
de Ministros quando o Primeiro-Ministro lho soli-
citar. Trata-se de uma oportunidade de participagio
directa na propria_funcdo_governamental.

Todavia, é uma ocorréncia que constitucional-
mente ndo pode deixar de ser excepcional. O
normal é a presidéncia do Conselho de Ministros
pelo Primeiro-Ministro, visto que é ele o chefe
do Governo, competindo-lhe dirigir a respectiva
politica geral (art. 204%). Depois, é a prépria légica
do sistema que impede que o Presidente da Repu-
blica participe directamente na fungdo gover-
namental de forma habitual, dado que aquele
assenta na separacdo_e autonomia reciproca_do
Presidente e do Governo, bem como na respon-

sabilidade deste perante aquele, o que seria subver-
tido se o primeiro passasse a compartilhar da
fungdo governamental.

Naturalmente, nem o Primeiro-Ministro tem a
obrigagdo de solicitar ao Presidente da Reptblica

~ a participacdo no Conselho de Ministros, nem o

[ [V——

Presidente da Repiiblica tem o dever de corres-
ponder a solicitagao.

61 Naturalmente, tais actos presidenciais carecem de

referenda governamental, que aqui desempenha uma evidente
fungdo de controlo politico.
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5.3.4. A presidéncia de drgaos constitucionais
consultivos

O Presidente da Repuiblica pode ainda
comparticipar positivamente na definicao de
origntagdes politicas através dos 6rgaos colegiais
de natureza total ou predominantemente consultiva
a que ele preside.

_Constitucionalmente, o Presidente da Reptiblica
preside a dois 6rgdos consultivos, designadamente
o_Conselho de Estado e o Conselho Superior de
Defesa Nacional, um de caracter geral, outro de
carécter sectorial, cuja importancia para efeitos de
intervengdo presidencial na orientagdao politica do
Estado ndo pode ser subestimada.

Deixando de lado por ora o segundo, que sera
objecto de atengdo especifica mais a frente, importa
chamar a atengdo para o Conselho de Estado.
Constitucionalmente, ele é em primeira linha um
___gL(o'réo ancilério[ do Presidente da Republica,
destinada a auxilid-lo no desempenho das suas
fungdes (art. 1449); mas, por outro lado, dada a sua
composigdo e as tarefas de consulta necessaria que
lhe foram conferidas (art. 1489), ele -funciona
também como forma de condicionar certos dos
poderes do Presidente da Republica, nomea-
damente os mais melindrosos; por altimo, porém,
uma vez que o Presidente pode recorrer a ele para
o aconselhar no exercicio das suas fungdes, quais-
quer que elas sejam [art. 1487 al. f)], nada impede
que o Conselho seja chamado a pronunciar-se
sobre 0s mais variados assunlos, incluindo sobre
as orientagdes politicas gerais ou sectoriais, dan_do
ocasido ao Presidente da Reptiblica para transmitir
a sua posiGao sobre eles e, no caso de colher apoio
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do Conselho, exercer assim uma influéncia consi-
derédvel sobre a condugdo politica do Pais 2.

Em ultima andlise, esse Orgdo, pela sua
composigao e fungdes, pode funcionar, consoante
as circunstancias, como um meio de controlo dos
poderes do Presidente da Republica, como um
meio de concertagdo institucional entre ele, o
Governo e a oposicdo, e finalmente, como_forum
de apreciagio da condugdo da politica gover-
namental.

5.3.5. As tomadas de posi¢ao publicas

Um dos mais importantes meios de participagdo
do Presidente da Reptiblica na fungdo ‘orientagio
politica do Estado consiste nas tomadas de posigdo
sobre as questdes publicas, nomeadamente atra-
vés de mensagens a Assembleia da Repiblica,
comunicagdes formais directas ao pais, discursos,
entrevistas, conferéncias sobre os problemas nacio-
nais . Elas tanto podem revestir configuragio

62 De facto, nada constitucionalmente limita o Conselho
de Estado a apreciagdo de assuntos concretos de uma especifica
competéncia presidencial e muito menos de projectos de
medidas presidenciais concretas. Por exemplo, nada impede
que, a fim de habilitar o Presidente da Repuiblica a ajuizar
sobre a promulgagio de um «pacote» de medidas econémicas,
ele julgue conveniente uma apreciagio do Conselho sobre o
estado econémico do Pafs.

63 A formulagdo das orientagSes presidenciais comeca
naturalmente no programa de candidatura do futuro Presidente
da Reptiblica e no seu primeiro acto ap6s a tomada de posse,
que consiste numa espécie de discurso de apresentagdo
pronunciado perante a Assembleia da Repiblica, o qual,
embora ndo previsto na Constituigdo, vem constituindo uma
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formal — caso das mensagens a Assembleia da
ﬁé}ﬁi{blica, das comunicagdes oficiais ao Pais através
da televisdo, dos comunicados oficiais emitidos
pela Presidéncia —, como assumir expressao
informal, através de discursos, entrevistas, con-
feréncias, etc. ®4.

A Constituicio menciona expressamente o poder
de dirigir mensagens a Asssembleia da Republica
(art. 136%, al. i)], bem como a competéncia para se
pronunciar «sobre todas as emergéncias graves
para a vida da Reptblica» [art. 1377 al. e)], cujo
exercicio, em ambos os casos, dispensa natural-
mente a referenda ministerial (art. 143%). Mas o
exercicio dos poderes presidenciais ndo pode deixar
de envolver necessariamente um poder genérico de
tomar posigdes publicas, enquanto Presidente, sobre

praxe que nao parece ser contitucionalmente ilegitima. Também
na Itélia os discursos de tomada de posse transformaram-sc
numa «praxe ja consolidada», assumindo o papel de .«docu‘mfzn-
tos programdticos de indiscutivel relm:*o» (_Mar:'a Cns.nna
Grisolia, Potere di messaggio ed esternazioni presidenziale, Milao,
1986, p.120). o -

6 Uma forma particular de exteriorizagdo publica do
Presidente da Reprblica sao as visitfas e deslocagdes a pm::fcna,
cujas expressoes tipicas foram as viagens locais do‘I’.rcgdentc
Eanes e as «presidéncias abertas» do Presidente Mario S‘oarcs;
Para além da oportunidade que fornecem para 0 Pl‘e?ldcnl‘l.
se poder pronunciar sobre os problemas ) nacionais, tais
viagens permitem estabelecer contactos directos com as
autoridades locais e com as populagdes, 1ndepende:ntementc
da mediagio partidaria. Sobre o significado das viagens de
Eanes como meio de expressao politica ver ) Campmos:, ‘«Le
cas portugais de 1979 4 1983», in M. Duvezger (org.), Les régimes
semi-présidentiels, cit., pp. 217 ss, e ]. Duréo B.ar’roso, «Les con-
flits entre le Président portugais et la majorite parlementairc
de 1979 a 1983», ibidem, pp. 237 ss.
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as questdes do Estado em geral e as da governagdo
em particular. Trata-se de_um, puder instrumental
que estd naturalmente [insito; no exercicio dos
poderes constitucionais do Presidente .

Neste aspecto, a fungdo presidencial num sistema
«semipresidencial» destaca-se consideravelmente
do que é tipico num sistema parlamentar. O Presi-
dente da Reptiblica goza de uma ampla margem
de liberdade de exteriorizagdo de opinides politicas.
A diferenga essencial esta em que, sendo um 6rgéao
auténomo em relagdo ao Governo e competindo-
-lhe entre outras coisas controlar este, o Presidente
pode tomar posigdes publicas sem precisar do
acordo prévio do Governo' e ‘sem estar necessa-

riamente em sintonia com ele, como € a regra nos
regimes_parlamentares tipicos 66, -~ -~

65 Também na Itdlia, onde a Constituigio s6 menciona as
mensagens ao parlamento, ndo se questiona a utilizagdo de
toda a variedade de meios formais e informais de exteriorizagdo
das opinides presidenciais. Ver em particular Temistocle
Martines, «Il potere di esternazione del Presidente della
Repubblica», in La Figura e il ruolo del Presidente della Repubblica
nel sistema costituzionale italiano, Mildo, 1985, pp. 135 ss, e
Maria Cristina Grisolia, Polere di messaggio..., cit.,, passim.

% De resto, a situagdo nos regimes parlamentares tipicos
quanto a este aspecto estd longe de se poder considerar
univoca. E se na Alemanha a doutrina dominante parece ser
a de que o Presidente da Repiblica ndo pode tomar posigoes
ptblicas sem a aprovagdo do Governo — cfr. W. Kaltefleiter,
ob. cit, pp. 270 s (que todavia informa que a prdtica cons-
titucional ndo se conforma com esse entendimento) —, j& na
Italia tal ndo sucede. Para uma extensa anélise da experiéncia
italiana, incluindo a prdtica de activismo presidencial de
Gronchi e Pertini, bem como das diversas posigdes doutrinais,
ver M. C. Grisolia, ob. cil..
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Todavia, na exteriorizagdo publica das suas
opinides, o Presidente da Reptiblica esta sujeito a
limites implicitos inquestiondveis. Ele_nao_pode
publicamente_apresentar alternativas politicas ao
programa e a acgdo politica do Governo em fun-
coes.. Deve, em principio, manter-se em grau ade-
quado de generalidade, que evite que ele apa-
reca no papel de centro auténomo de produgdo de
solugdes de governo, que devem estar reservadas
ao Governo e a oposigao &.

¢ A doutrina nos pafses de regime parlamentar comum
parece ser mais exigente quanto aos limites das mensagens
e tomadas de posigio ptiblicas presidenciais, o que é natural,
dado que o Presidente carece de legitimidade politica como
pélo auténomo de poder. Assim, a titulo de exemplo, na
doutrina italiana h4 quem defenda que o Presidente «ndo
deve nunca interferir com o indirizzo politico discricio-
nariamente escolhido pela maioria no @mbito da liberdade
constitucional» (P. Biscaretti di Ruffia, loc. cit., p.287), mas
tal posigdo, que ndo corresponde & prdtica politica, encontra
formulacdes menos rigidas na doutrina (cfr. por exemplo,
T. Martines, «Il potere di esternazione..», cit.,, p. 152, que
apela para o principio de imparcialidade do Presidente como
critério dos limites das suas tomadas de posigdo publicas).
No caso alemdo, a doutrina alude também a uma «exigéncia
de medida» ou de «justa medida» (Missigungsgebot) nas inter-
vengdes presidenciais (cfr. Herzog, in Maunz-Diirig,
Grundgesetz — Kommentar, anotagdo 57 ao artigo 58%). Como
quer que seja, num sistema parlamentar «dualista», como 0
nosso, em que o Presidente detém uma legitimidade politica
prépria e poderes especfficos de intervengdo na orientagdo
politica do Estado, aquela posigdo restritiva deve ser conju-
gada com o direito do Presidente da Republica a advertir ou
mesmo censurar o Governo, que, alids, é perante ele res-
ponsével (naturalmente, observados os requisitos da lealdade
institucional quanto a prévia informagio do executivo e
quanto a contengdo e sentido de proporgdo das criticas
pﬁblicas).
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A funcdo de critica ou mesmo de_censura ou
admoestacdo do Governo nio deve ser transfor-
mada numa fungdo positiva de formulagdo de
propostas de medidas governamentais e muito
menos de ordens ou instru¢des ao Governo quanto
a condugdo dos negdcios piiblicos.

A fungdo de orientagdo politica do Presidente
da Republica, na sua vertente positiva, ndo deve
ultrapassar aquilo que sem grande precisdo, mas
com forga sugestiva, se deszg a entre nés por
«magistratura de influéncia»%. O Presidente da
Republica_pode_fazer sugestdes; aconselhar, per-
suadir, ou mesmo pressionar o Governo ¢°. Mas
ndo pode forcar o Governo a fazer certa coisa ou
a fazé-la de determinada maneira, nio pode
dar-lhe ordens ou instrugdes, nem directivas ou
recomendagdes. Em tltima instancia, o0 Governo é
soberano na condugdo da politica do Pais e por
ela responde, em termos diferentes, perante o
Presidente da Republica e perante a Assembleia
da Repﬁblica. No final, o Governo pode agradecer
ao Presidente da Reptiblica as ajudas recebidas ou

8 Cfr. Alfredo Barroso e J. Vicente de Braganga, «O Pre-
sid_ente da Repiblica», loc. cit., p- 322. De resto, a expressdo
é igualmente usada para designar o papel propriamentre
politico do presidente em sistemas de governo parlamentar
ou de base parlamentar. Ver, por ex,, L. Paladin, «Presidente
della Repubblica», cit., p- 167, que se refere ao Presidente da
Reptiblica italiano como «magistrado de persuasio e de
influéncia»,

: ‘:9 Se mesmo num genufno sistema parlamentar, como o
britdnico, é reconhecido ao chefe do Estado o direito de
«advertir, incentivar e ser consultado» (fo warn, to encourage
and to be consulled, nas palavras classicas de Walter Bagehot},
ao Rresidente da Repiblica num sistema parlamentar
«semipresidencial» nido pode ser reconhecido menos.
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as criticas feitas; mas ndo pode eximir-se a arcar
com as responsabilidades 7°.

6. O Presidente da Reptublica e o Governo
6.1. A autonomia politica do Governo

No nosso sistema constitucional o Governo é
um orgao de decisdo politico auténomo e ndo um
mandatdrio ou executante da orientagdao politica
definida pelo Presidente da Reptiblica. Este ndo é
o chefe do Governo, nem governa por interposto
Primeiro-Ministro.

O Presidente da Reptblica ndo pode ditar ao
Governo o seu programa, nem dar-lhe ordens ou
instrugdes, muito menos subrogar-se ao Primeiro-
-Ministro 71,

7 Além das tomadas de posigdo publicas hd a mencionar
também 0s contactos privados_do Presidente da Repiiblica,
havendo que distinguir os mantidos com o Governo, espe-
cialmente com o Primeiro-Ministro, no desenvolvimento das
suas relagdes institucionais normais, e os estabelecidos com
outras entidades, tanto publicas como privadas. Os contactos
com o Governo constituem naturalmente instrumentos pri-
vilegiados de influéncia do Presidente da Repiiblica sobre a
condugdo politica, ndo estando ela submetida aos limites refe-
ridos quanto as tomadas de posigdo piblicas.

I E evidente porém que, para além das criticas, sugestdes
ou conselhos a que se aludiu, o Presidente da Republica pode
fazer depender a nomeagdo do Primeiro-Ministro do
compromisso deste quanto a alguns temas que aquele repute
essenciais, estabelecendo-se assim uma espécie de «contrato-
-programa» entre ambos. Mas o cumprimento desse compro-
misso s6 é relevante em termos de «lealdade institucional»
e de responsabilidade politica do Primeiro-Ministro perante

o Presidente da Republica.
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A relagdo entre o Governo e o Presidente da
Republica é uma relagdo de autonomia institucional
e de responsabilidade daquele perante este; nio &
uma relagdo de subordinagio hierdrquica ou de
dependéncia tutelar.

Como se viu, o Presidente da Repiblica tem
poderes para impedir o Governo de levar a cabo
as suas iniciativas ou de tomar certas medidas
(direito de veto, etc.). Mas nio tem meios para
obrigar o Governo a actuar de certa maneira ou a
tomar qualquer iniciativa. O Presidente da Repu-
blica ndo pode comandar ou instruir o Governo.
Pode fiscalizar, advertir, admoestar e em ultima

_andlise demitir o Governo. Mas nio tem poderes
de direcgdo ou de superintendéncia sobre a con-
dugdo politica do Governo. Os_seus poderes de
controlo. sdo_fundamentalmente | negativos.

Isto ndo quer dizer, porém, que sejam ilicitas,
Sem mais, as sugestdes ou mesmo conselhos que
o Presidente da Republica entenda dever fazer ao
Primeiro-Ministro. E evidente que o Presidente da
Reptublica pode sempre emitir os seus pontos de
vista sobre os negécios do pais, desde logo nos
Seus contactos regulares com o Primeiro-Ministro,
nas misses de informagdo a que este esti cons-
titucionalmente obrigado. Posto é que se mantenha
a discricdo e a contengio necesséria para impedir
que o Presidente da Reptiblica possa ser acusado
com justica de ingeréncia ptblica nas tarefas
préprias do Governo 72

72 ] Miranda («Le.régime portugais...», loc. cit., pp. 147 s)
refere alggnu)gqmp]p_s_d_eﬁintr_omisséo_do_Presidente_Eanes
na actividade governamental.
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Fora isso, ha duas situagdes em que as sugestdes
ou conselhos do Presidente da Republica se afigu-
ram de todo em todo apropriadas. Por um lado,
nos casos de veto politico ou de poderes com-
partilhados com o Presidente da Reptiiblica, jus-
tifica-se que este possa indicar ao Governo, por
exemplo, as alteragdes necessarias para d}elxar
passar um diploma, ou os requisitos pessoais e o
«perfil» dos candidatos ao preenchimento de certo
cargo publico, de modo a evitar melindrosas'smla-
gOes de recusa das propostas governamentais. Por
outro lado, nas areas relevantes para as fungdes
constitucionais do Presidente da Repiiblica (garan-
tia da independéncia nacional e da unidade do
Estado), é mais do que justificivel que lhe assista
um particular dever de acompanhamento e_de_vigilﬁncu.:,
incluindo o direito (e porventura o dever) de emi-
tir os seus pontos de vista, adiantar sugestdes, ou
mesmo formular conselhos ao Governo.

Em suma, se a autonomia politica e a liberdade de
decisdo politica do Governo excluem a _pmsil;ilidade
de o vincular mediante injungoes, imposigoes ou
instrugoes do Presidente da Republica, ja, em certos
dominios e em determinados termos, ndo pode
excluir-se uma faculdade presidencial de sugestio
ou, mesmo, de conselho, que, embora politicamente
condicionantes ou até constrangentes, ndo podem
assumir carécter juridicamente vinculativo 73.

7 No Acérddo n? 461/87 (DR, 1, de 15-1-88), o Tribunal
Constitucional considerou ndo ser constitucionalmente ilicita
uma recomendagdo parlamentar de legislagdo ao Governo. Esta
doutrina ndo pode todavia generalizar-se as relaqc')es. com o
Presidente da Repiiblica. Um caso 6bvio em que se .;usnfu;a
uma recomendagio de acgdo do Presidente da Repuiblica seria
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6.2. O dever de informacao e de consulta

O direito a informagao sobre o estado dos
negécios publicos e sobre a condugdo_da_politica
governamental é um dos direitos fundamentais do

Presidente da Republica, condigdo do exercicio de

todos os demais poderes 74.

A Constituigdo ndo explicita sendo um dever de
informagdo do Governo face ao Presidente da
Repiblica, através do Primeiro-Ministro [cfr.
art. 204%-1, al. ¢)]?>. Todavia, a conjugagdo desse

o de existir uma omissio inconstitucional de legislagdo,
devidamente verificada pelo Tribunal Constitucional. Mas
ndo é dificil imaginar outros casos de omissdes parlamentares
ou governamentais que legitimem chamadas de atengdo politicas
do Presidente da Repiblica.

74 Aqui nido existe diferenga essencial entre os regimes
parlamentares genuinos e os «semipresidenciais». Mesmo
num sistema_tipicamente parlamentar _como o alemdo, a
doutrina, ainda a menos favordvel a um entendimento amplo
dos poderes presidenciais, defende que o Presidente da
Reptiblica tem direito a uma «extensa informagao» (W. Kalte-
fleiter, ob. cit., p. 264). Segundo informa o mesmo autor, na
Alemanha esse direito a informagdo inclui a presenga do
secretdrio da presidéncia da Republica nas reunides do
préprio Conselho de Ministros, solugdo que todavia entre nés
nao poderia deixar de ser considerada desconforme com a
autonomia institucional do Governo.

75 A fungio de informagdo compete constitucionalmente
ao Primeiro-Ministro. Mas nada impede que ele se faga
coadjuvar ou suprir pelos ministros competentes. E também
nada obsta a que se estabelegam contactos directos entre o
Presidente da Reptblica e os ministros ou entre os servigos
da presidéncia e os servigos governamentais, na base do
consentimento miituo, expresso ou tdcito. O que o Presidente
da Reptiblica ndo pode é despachar directamente com os
ministros ou dirigir-se directamente a um ministro ou a um
servigo governamental 8 margem ou a revelia do Primeiro-
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dever com a regra da responsabilidade gover-
namental perante aquele conferem a esse dever
uma especial significado. Por um lado, a informagao
deve assumir o sentido de.dar conta da actividade .
governamental, expondo-a e justificando-a._Por
outro lado, no que respeita as principais medidas
governamentais, o_dever de_informacdo_deve ser
prévio, de modo a permitir ao Presidente da Repu-
blica pronunciar-se eventualmente sobre elas, se o
desejar, sem prejuizo da liberdade de decisdo
governamental.

Além disso, a autonomia governamental nao é
incompativel com a consulta ao Presidente da Repu-
blica. E obviamente um direito do Governo poder
consultar o Presidente da Republica. Mas em
certas 4reas pode transformar-se num dever 76. Tal
ocorrerd sempre que se trate de matérias intima-
mente relacionadas com as fungdes constitucionais
préprias do Presidente da Repuiblica, entre as quais

-Ministro, sendo certo que este ndo deve por-lhes obstéculos
indevidos, sob pena de desacato institucional. (Modificamos
aqui a opinido que deixdmos expressa na Constituicdo da
Repriblica Portuguesa Anotada, 22 vol., cit., pp. 31 e 309, sobre
a relagdo do Governo com o Presidente da Republica atravcs
exclusivamenrte do Primeiro-Ministro, que se nos afigura hoje
ser excessivamente rigida e ndo ser exigida pela l6gica da
autonomia governamental). Correctamente ver J. Miranda,
«A posicdo constitucional do Primeiro-Ministro», Boletim do
Ministério da Justica, n® 334, 1984, p. 59.

76 O dever de consulta ndo é exclusivo dos regimes
«semipresidenciais», existindo também nos sistemas
parlamentares comuns. No préprio Reino Unido entende-se
que o rei tem o direito de ser ouvido antes de todas as decisdes
importantes, tendo os ministros o dever de o escutar
atentamente (cfr. W. Kaltefleiter, ob. cit., p. 59).
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se contam justamente a politica externa e a politica
de defesa7’.

O Governo ndo é naturalmente obrigado, sob
o ponto de vista juridico-constitucional, a seguir
os conselhos do Presidente da Republica, sejam
eles dados a seu pedido ou por iniciativa presi-
dencial, mesmo que revistam forma de adverténcia
mais cu menos formal (por exemplo, em mensagem

ao pais ou a Assembleia da Republica). Mas, para
além da §constrigio jpolitica que eles possam
representar — e que depende da autoridade do
Presidente e das circunstancias politicas do
momento (caracter maioritdrio ou minoritdrio do
Governo, etc.) —, sempre existe constitucionalmente
um dever de consideragdo, de prestar a devida atengdo
as posicdes do Presidente da Republica (a_due
gttention de que fala a prdpria doutrina britanica
em relagdo as cpinides expressas pelo rei), que se
traduz pelo menos no dever de reavaliar a questio
¢ de ndo ir contra ela sem a devida justificacdo.

Por principio, a consulta ndo é equivalente a
pedido de autorizagdo cu aprovagao presidencial.
Fora os casos expressamente nrevistos, os actos do

77 Freitas do Amaral informa que os anteprojectos
governamentais relativos a lei de defesa nacional foram
transmitidos ao entdo Presidente da Repiiblica, para que este
se pudesse pronunciar sobre eles («A elaboragdo da lei de
defesa nacionals, in A Feitura das Leis, vol. 1, Ociras, 1986,
pp. 129 ss). A nosso ver, tal iniciativa deve inscrever-se nio
num quadro de cortesia nstitucional, mas sim de um verda-
deiro dever constitucional, Por outro lado, o dever de comuni-
cagdo prévia dos projectos de diplomas legislativos deve
considerar-se como uma exigéncia normal em relagdo a todos
os diplomas importantes. Tal é o entendimento e a pritica
corrente na Alemanha {ver W. Kaltefleiter, ob. cit., p. 264).

.
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Governo ndo carecem do : apmya(;aoﬂpzeshldencxal
Resta saber se e em que medida é que, em certas
matérias que contendam directamente com poderes
constitucionais especificos do Presidente da Repu-
blica, o Governo ndo deve mesmo procurar o
asséntimento prévio deste. E o que na nossa opinido
ocorre, por exemplo, com o0s actos relativos ao
emprego efectivo das forgas armadas (v. infra,
7.3.2.a).

6.3. A autonomia do Presidente da Republica
face ao Governo

Se o Governo ¢é auténomo face ao Presidente
da Republica, estando resguardado de ingeréncias
deste na condugao da politica governamental, de
igual modo o Presidente da Republica deve manter
as suas distincias face ao Governo, evitando com-
prometer-se directamente com a acgao governa-
mental.

O sistema de governo destina ao Presidente da
Republica um papel superpartes, cabendo-lhe, como
se disse, as fungdes de policia, drbitro e bombeiro do.

sistema. Policig para fiscalizar a acgao ‘do Governo

e da maioria parlamentar sob o ponto de vista da

sua conformidade com a Constituigdo, do regular
funcionamento das instituigées, do respeito pelos
direitos dos partidos da oposicdo, da moralidade
da acgdo e da conduta politica,drbitro para regular’
a vida politica, apaziguar e derimir os conflitos |
politicos e sociais, e se necessério admoestar os |
contendores, recorrendo, em tultima andlise, a
«expulsao» do ‘Governo e a dissolucao-da Assem-

bleiadaRe ubllca bonggggo finalmente para acor-
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rer atempadamente as situagoes de crise ou de
impasse institucional.

Para desempenhar adequadamente esse triplo
papel do Presidente da Republica, o sistema de
governo supde um apropriado distanciamento entre
ele e o Governo. Tal como ndo deve interferir
directamente na acgio governativa, nem perfi-
lar-se como contragoverno ou subrogar-se a o0po-
si¢do, também ndo deve deixar-se associar ou
comprometer directamente com a actividade gover-
nativa, ainda que a solicitagdo ou instancias do
Primeiro-Ministro, configurando-se perante a opo-
sicdo como verdadeiro chefe de executivo. O Pre-
sidente da Republica ndo deve colocar-se em
situagdes de, comprometendo-se directamente na
condugdo governativa, poder ser politicamente
responsabilizado por ela, e, consequentemente,
poder vir a ser indirectamente atingido pela even-
tual censura parlamentar do Governo, subvertendo
assim todo o equilibrio institucional do sistema de
governo. Na verdade, o Presidente da Republica
nao pode ser chamado a prestar contas perante a
Assembleia da Repiblica, justamente porque
ele ndo compartilha do poder governamental 78,

78 A irresponsabilidade politico-institucional do Presidente
da Republica perante a Assembleia da Republica é parte da
sua irresponsabilidade politica em geral. Ela implica que ele
ndo pode ser objecto de qualquer mogdo ou voto politico
parlamentar, e que ndo envolvem nenhuma censura ins-
titucional as votagdes contrdrias a propostas presidenciais,
como a superagio do veto das leis, ou a rejeigdo da autorizagao
para a declaragdo do estado de sitio ou de emergéncia, ou
para a dissolugdo dos 6rgdos de governo préprio das regiGes
auténomas. Todavia, é evidente que a conduta politica do
Presidente ndo estd imune a critica piblica, inclusive através
de intervengdes produzidas na Assembleia da Republica (ver
infra, nota %),
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O Governo ndo pode eximir-se a responsabilidad‘e
politica, devolvendo-a para o Presidente d'a Repl.{-
blica, ou invocando uma suposta coautoria presi-
dencial da politica governamental.

De. resto, nao € obrigatério_ que 0 Q_q¥_e_r:-n__g_ goze
do éxpoio politico do Presidente da Rgp‘}{i;:_lggéx. Este
“ndo deve ao Governo solidariedade politica . Nem
sequer tem de haver sintonia politica entre 0
Governo e o Presidente. Constitucionalme'nte, podf:
ter de haver «coabitagdo» entre perspectw:f\s Pol.l—

ticas profundamente divergentes. A coexisténcia
pacifica e a cooperagao institucional nesses casos
s6 podem ser garantidas pela ideia de xiespelto da
autonomia governamental e de distanciamento do
Presidente da Repiiblica face ao Governo.
Reciprocamente, alids, mesmo quando haja sintr::-
nia politico-ideoldgica entre 0 Presidente da Reple-
blica e o Governo, deve preservar-se essa autonomia
e distanciamento, nao devendo este invocar uma
suposta «confianca presidencial» como suplemento
da sua legitimidade e mérito politico. A CC‘)I'IS[I-
tuicdo ndo requer nenhuma relagio de confianga
politica positiva entre 0 Presidente e o Governo.

7 Por isso, a ideia corrente de «solidariedade institucional»
do Presidente da Republica com o Governo ndo tem base
constitucional, se interpretada no sentido de apoio ou dc'lf{z;l-
timagdo politica das orientagdes governamentais. Sem d«::\rlf:la
que, como adiante referiremos, o Presidente da chfxb!ma
deve ao Governo (e reciprocamente)_jeaidade e cooperagdo ins-
titucional, ndo podendo mover contra o Governo uma gl'm}-nlha
institucional deliberadamente votada a solapar a actn.ndade
governamental. Mas da lealdade a solidariedade pode ir uma
distancia ndo dispicienda...
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E.m relagdo a Assembleia da Republica a Cons-
tituicdo apenas exige uma relagdo de confianga
puramente negativa (visto que o Governo nao pre-
cisa de investidura parlamentar nem de confianga
parlamentar positiva); em relagdo ao Presidente da
Repuiblica, nem isso. Pode-bem.acontecer_que o
viver_com_um Governo_em relagdo ao_qual ndo
tenha o minimo aprego politico. Mas a separagdo
e a distancia institucional entre o Presidente e o
Governo ndo se alteram de acordo com qg,sintonia
ou_dessintonia politica entre um e outro.

. Por isso, sendo natural e exigivel a cooperagdo
institucional entre ambos, ja é questionavel o apoio
politico do Presidente da Repiblica ao Governo
na medida em que isso possa curto-circuitar E;
autonomia e separagdo entre ambos.

E por isso que consideramos que a possibilidade
de o Presidente da Repiblica poder presidir ao
Conselho de Ministros a convite do Primeiro-
-Ministro [art. 1369, al. {)] deve ser uma ocorréncia
excepcional, quer quanto a sua frequéncia quer
quanto aos assuntos a tratar (ver supra, 5.3.3.). Por
um lado, ndo deve transformar-se em pratica
habitual ou regular; por outro lado, ndo deve fazer
envolver o Presidente da Republica em questdes
de gestdao corrente dos negocios puiblicos, ou em
questdes polémicas que fagam alinhar o peso do
Presidente ao lado do Governo contra a oposigao
Essa faculdade deve ser reservada para trata;—
grandes questdes nacionais, que requei?am coope-
ragdo institucional e que gozem de generalizado
consenso nacional.

Presidente_da Repuiblica_tenha de nomear e con-
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6.4. Lealdade constitucional e consideracao
institucional

Um sistema de governo coinposto por.uma
pluralidade de drgaos.requer necessariamente que
o relacionamento entre 0s varios centros do poder
seja\pautado por normas de lealdade constitucional
(Verfassungstreue, na terminologia alema).

A lealdade institucional compreende duas
vertentes, uma positiva, outra negativa. A primeira
consiste em que os diversos érgaos do poder
devem cooperar na medida necessaria para realizar
os objectivos constitucionais e para permilir o
funcionamento do sistema com ¢ minimo de atritos
possivel. A segunda determina que os titulares dos
érgios do poder devem respeitar-se mutuamente
e renunciar a praticas de «guerrilha  institucional»,
de abuso de poder, de retaliacao gratuita ou de
desconsideragio grosseira. Na verdade, nenhuma
cooperagao constitucional serd possivel, sem uma
deontalogia politica, fundada no respeito das pessoas
e das instituicoes e num apurado sentido da

responsabilidade de Estado (statesmanship).

No que respeita em particular as relagoes entre
o Presidente da Reptiblica e o Governo essas nor
mas assumem especial relevo. Do ponto de vista
do Governo, é legitimo que ele espere do Presidente
da Repiblica, ndo necessariamente solidariedade
ou apoio politico, mas cooperagao institucional, res-
peito da sua autonomia e lisura no relacionamento
reciproco, no caso de divergéncias politicas; acima
de tudo, o Presidente da Reptiblica ndo pode moti-
var-se por uin €scepo de oposigao sistemdtica ao
Governo ou de boicote das suas iniciativas.

Na perspectiva do Presidente da Reptblica, ¢
legitimo esperar do Governo o respeito pelas suas

Lod
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fungdes especificas, a informagdo completa e atem-
pada e a consideragdo devida as suas opinides,
sugestdes, criticas ou conselhos.

Nao podendo o Presidente da Republica dar
ordens ou instrugdes ao Governo, ndo é menos
verdade que, pela prépria posigdo arbitral e
moderadora daquele, o Governo ndo pode des-
considerar ou desvalorizar as suas posigdes, sobre-
tudo quando se verificarem duas circunstancias:
(a) quando elas assumirem expressdao solene e
formal (através de mensagem a Assembleia da
Repiblica, comunicdo formal ao pais ou carta
directa ao Governo) e (b) quando elas respeitarem

~a areas mais directamente ligadas as fungdes
constitucionais do Presidente da Republica (defesa
nacional, independéncia nacional, unidade do
Estado, regular funcionamento das instituigdes).

Seguramente que o Governo ndo tem de assumir
perante o Presidente da Reptblica uma atitude de
veneragio, a maneira do regime de 1933 (o «vene-
rando Chefe de Estado»). Mas a desconsideragao
deliberada e acintosa perante tma posigdo formal
do Presidente da Republica no exercicio das suas
fungdes constitucionais assumiria inequivocamente
dimensdes conflituosas, envolvendo um desacato do
Presidente, que se traduz numa evidente infracgdo
da lealdade institucional. O mesmo sucede no caso
de sonegagdo deliberada de informagdes nas areas
de interesse privilegiado do Presidente da Repu-
blica (informagdes diplométicas e informagdes mili-
tares, etc.).

Uma tal situagdo ndo pode deixar de ser
relevante no plano da responsabilidade gover-
namental perante o Presidente da Reptblica
(art. 1939).
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6.5. A responsabilidade governamental perante o
~ Presidente da Republica

=

—_

Caracteristica tipica do chamado sistema de
governo parlamentar «semipresidencial», em que
existe autonomia reciproca entre o Presidente da
Republica e o Governo, é a dupla responsabilidade
governamental, simultaneamente perante a Assem-
bleia da Reptiblica e perante o Presidente da Repu-
_blica 8. Os arts. 193% a_198° da CRP contém as
principais implicagdes deste principio de dupla
responsabilidade.

Mas a dupla dependéncia do Governo nao tem
exactamente o mesmo alcance perante cada um
dos referidos 6rgdos, o Presidente da Republica e
a Assembleia da Republica.

No que se refere a responsabilidade perante o
Presidente da Republica, basta transcrever o que
noutra ocasido ja escrevemos:

«A responsabilidade politica do Governo
perante o Presidente da Repiiblica é uma
responsabilidade imperfeita e difusa, pois
nao confere ao Presidente da Republica o

8 O mesmo principio vale na Austria, onde igualmente,
mesmo sem disposido constitucional expressa, a doutrina
conclui que «o governo federal estd sujeito a uma dupla
dependéncia: de um lado, a dependéncia do Presidente fede-
ral, como 6érgdo que o nomeia e o encarrega de governar
(bestellenden Organ); de outro lado, a dependéncia da assembleia
representativa» — K. Berchtold, Der Bundesprisident, cit., p. 216.
No mesmo sentido ver F. Koja («Le statut...», cit., p. 239), que
poe em relevo a «responsabilidade politica do governo face
ao Presidente federal», decorrente do poder presidencial de
demitir o governo.
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poder de livremente demitir o Governo por
razdes de desconfianga politica.

O Presidente da Republica goza de certa
liberdade na escolha do Primeiro-Ministro (e,
consequentemente, do Governo). O Governo
existe como tal com a nomeagdo e posse do
Primeiro-Ministro, independentemente e
antes de se apresentar a Assembleia da
Republica, por forga apenas da vontade do
Presidente da Republica. Mas, depois, o
Presidente da Repiblica ndo sé ndo pode
manter o Governo contra a vontade da
Assembleia da Republica, mas também nao
pode demiti-lo por razdes de discordancia
politica. A partir da nomeagdo o Governo,
em _certa sentido, “independentiza-se” do
Presidente da Republica, que, embora
podendo pedir-lhe contas da actividade
governativa e podendo criticd-lo e censurd-
lo, ndo pode contudo sanciond-lo mediante

a demissdo (a ndo ser que o Presidente da -

Republica utilize desviadamente o poder de
demissdo conferido no art. 198%-2). O caso
torna-se evidente se se notar que a eleigdo
de um novo Presidente da Republica, s6 por
si, ndo implica a demissdo automdtica do
Governo existente, apesar de nomeado pelo
Presidente da Reptblica anterior, o que prova
que a subsisténcia do Governo ndo esta
formalmente dependente da subsisténcia do
Presidente da Reptblica que o nomeou, e
que entre o Presidente da Republica e o
Governo ndo existe uma relagao de confianca
organica.

@

O dnico modo que o Presidente da
Repiiblica tem de se desfazer de um Governo
que lhe desagrade (fora a verificagao dos
pressupostos do art. 198%-2), e que ndo pega
a demissdo, é dissolver a Assembleia da

% Republica e convocar eleigdes para uma nova
Assembleia da Reptblica, fazendo com isso
iniciar nova legislatura, com automatica
demissao do Governo [art._198%1, al. g)], o
que prova que a partir da sua designacao,

; a subsisténcia do governo sé depende, em

. principio, da Assembleia da Reptiblica.

! A responsabilidade do Governo perante o

' Presidente da Reptblica tem ainda outra

caracteristica: é que ela é veiculada exclu-

! sivamente através do Primeiro-Ministro (cfr.

art. 194%), ndo podendo o Presidente da

Repiiblica_pedir_contas directamente a um

Ministro, nem muito menos, demiti-lo indi-

vidualmente» 81,

Existe uma clara diferenca entre a respon-
sabilidade perante o Presidente da Republica e
perante a Assembleia da Republica, pelo menos
quanto ao modo da sua efectivagdo. A diferenga
torna-se clara, se se considerar que a Assembleia
da Reptiblica pode demitir o Governo por discordar
com o seu programa ou com a sua orientagao poli-
tica, enquanto que o Presidente da Republica so
pode demiti-lo quando tal se torne necessério para

811, J. Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constituigio da
Republica Portuguesa Anotada, 2% vol., cit., p. 277.
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Nor
assegurar o regular funcionamento das instituigdes

democréaticas (art. 1982-2) 82,

6.6. Os limites constitucionais dos poderes do
Presidente da Repiblica

A posigdo de preeminéncia do Presidente da
Republica face ao Governo ndo significa omni-
poténcia do primeiro e impoténcia do segundo.
Desde logo, o Presidente da Reptiblica estd natural-
mente.sujeito ao principio da constitucionalidade no
exercicio das suas fungdes, e, embora nio exista
um meio procedimental de impugnagao dos seus

8 Outra expressio da mais estreita responsabilidade
politica do Governo perante a Assembleia da Reptiblica ests,
como se viu, em que o infcio de uma nova legislatura implica
automaticamente a demissdo do Governo, o que ndo sucede
com o inicio de um novo mandato presidencial. Isto nio quer
dizer que o Primeiro-Ministro ndo deva apresentar o pedido
de demissdo ou pdr o seu lugar A disposi¢io do novo Pre-
sidente da Repiiblica, ndo apenas por cortesia institucional, mas
por efeito de um verdadeiro dever de lealdade constitucional,
permitindo ao Presidente recém-eleito rejeitar a demissido,
confirmando o Governo. Esse dever de apresentagio de
demissao pelo Primeiro-Ministro nessas circunstancias é
referido na nossa Constitui¢io da Repiiblica Portuguesa Anotada,
2?2 vol., p. 287, e também por Isaltino Morais et allii, ob. cit.,
p. 107 (mas invocando uma «relagio de confianga» entre o
Presidente e o Governo, o que pensamos ndo ser correcto).
Sabe-se, porém, que este dever ndo tem sido respeitado.
Registe-se que num regime parlamentar «monista», como o
da Italia, onde o Governo nio é responsivel perante o
Presidente da Republica, o governo em fungdes costuma apre-
sentar a demissdo sempre que um novo Presidente da Repi-
blica é eleito, ainda que na base de um «dever de cortesia»
(cfr. L. Paladin, «Presidente della Repubblica», cit., p. 197).
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actos politicos inconstitucionais, nem por isso a
sua actividade é menos vinculada. Por outro lado,
nas suas relagdes com o Governo o Presidente esta
também obrigado pelo principio da lealdade ins-
titucional, que implica nomeadamente um dever de
informagdo prévia e a observancia de uma regra
de proporcionalidade nas eventuais adverténcias
ou criticas ao Governo. Por 1ltimo, politicamente,
o Presidente da Repuiblica ndo pode jogar gra-
tuitamente a sua autoridade num conflito em-que
a razdo lhe ndo assista, perante o juizo critico da
opinido publica, tanto mais que o Governo terd
normalmente atrds de si um importante (se nao
maioritario) apoio parlamentar e sempre podera,
em caso de abuso do Presidente, denuncid-lo
publicamente, ameagar com a sua demissdo e
reclamar a dissolugdo da Assembleia da Republica
e realizacdo de novas eleigdes, de modo a entregar
ao voto popular a resolugdo do conflito 3.

Constitucionalmente, o Presidente da Reptiblica
ndo esta sujeito a responsabilidade politica, justa-
mente porque ndao compartilha da fungao gover-
namental. Mas a irresponsabilidade politica ndo
significa liberdade de actuagdo a margem da Cons-
tituigdo nem imunidade ao juizo critico da opiniao
publica e das forgas politicas 84.

8 Naturalmente que, no concreto, tudo depende das
relagbes de forgas politicas existentes: a autoridade do
Presidente da Reptiblica, a natureza parlamentar minoritdria
ou maioritdria do Governo, etc.

8 Como ji se referiu, o Presidente da Republica ¢
politicamente irresponsdvel, no sentido em que ndo pode ser
destituido antes do final do mandato nem esta sujeito a votos
de censura da Assembleia da Repiblica. Todavia, por um
lado, a sua conduta ndo estd imune a critica publica, nem
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7. O Presidente da Republica, a politica externa

e a politica de defesa nacional

7.1. As especificidades constitucionais destas duas
areas

O enquadramento constitucional do estatuto e
das fungdes do Presidente da Republica per-
mite-nos agora abordar mais facilmente a questdo
especifica a que nos propusemos responder, nomea-
damente a da articulagdo dos poderes do Presidente
da Reptblica e do Governo em matéria de politica
externa e de politica de defesa.

Liminarmente cabe subiinhar duas ideias: (a) o
Governo é o 6rgdo de condugdo da politica geral
do pais e o érgao superior da administragdo
publica também no que se refere ds relagdes externas
e as Forcas Armadas; (b) no entanto, o Presidente

da_Republica, detém constitucionalmente poderes

sequer no foro parlamentar, estando portanto o Presidente
sujeito aquilo a que a doutrina designa por responsabilidade
politica difusa. (Para a aplicagio deste conceito ao caso do
Presidente da Repiiblica italiana, cfr. Giuseppe U. Rescigno,
in G. U. Rescigno et allii, Il Presidente della Repubblica, cit.,
pp- 184 ss, e também Enzo Cheli, «Potere autonomi del Capo
dello Stato e controfirma ministeriale», Quaderni costituzionali,
n, n? 2, 1983, pp. 371 ss). Por outro lado, deve registar-se
que entre nos o Presidente da Republica pode ser responsa-
bilizado a titulo de crimes de responsabilidade (CRP, art. 120°-3)
— diferentemente do que sucedia na Constituigdo de 1933,
em que era totalmente irresponsavel —, sendo certo que tal
categoria criminal especifica dos titulares de cargos politicos
cobre designadamente os actos violadores da Constituigdo, e
a sua sangio envolve a destituigdo do cargo e a impossibilidade
de reeleicdo (CRP, art. 133%), o que corresponde em certo sen-
tido as fungdes do impeachment nos sistemas presidenciais.

78

_especificos.nestas duas dreas, poderes que tornam
necessaria uma adequada operagdo de «concor-
dancia prética» (como se referiu acima).

Quanto a primeira, ela traduz-se em que nao
existe nenhuma restrigao constitucional da compe-
téncia governamental nessas areas, sendo inde-
fensavel qualquer reclamagio de um «dominio
reservado» do Presidente ou «enclave presidencial»
nessa esfera ou sequer de gestdo compartilhada
(cogestdo) da condugdo da politica externa e da
politica de defesa.

A segunda ideia, porém, sublinha os poderes
especificos do Presidente nesses dominios, que
encontram expressdo, nao apenas nas suas fungoes
constitucionais genéricas (art. 123?), mas também
e sobretudo na sua competéncia especifica para
nomear os principais titulares dos cargos politico-
-administrativos nessas esferas, nomeadamente as
chefias militares e os embaixadores e enviados'
extraodindrios, o que ndo sucede em mais nenhuma
area (arts. 1362 e 138%). Trata-se de poderes subs-
tantivos e ndo meramente formais e que, pela sua
relevancia, colocam as relagdes externas e a defesa
num [ugar a parte no que concerne a participagao
do Presidente da Republica na direcgao institucional
do Estado %.

8 Por isso, ndo é de compartilhar a afirmagio de Carlo
Botari citada e corroborada por F. Lucas Pires («O sistema
de governo...», cit., p. 313), segundo a qual as atribuigoes do
Presidente da Repiblica nestas matérias sio «marginais».
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7.2. A politica externa
7.2.1. Antecedentes

Na Constituicdo de 1933 ndo havia dividas de
que a politica externa era uma érea reservada ao
Presidente da Republica. Na sua tltima redacgao
(da revisao de 1971) o n® 7 do art. 812 considerava
ser competéncia do Presidente da Republica «repre-
sentar a Nagdo e dirigir a politica externa do Estado,
concluir acordos e ajustar tratados internacionais,
directamente ou por intermédio de representantes,
e ratificar os tratados depois de aprovados pela
Assembleia Nacional ou pelo Governo».

Facil é ver que a CRP de 1976 alterou radical-
mente essa situagdo. O art. 1232 (que confere a
Presidente da Reptiblica a fungdo de representagao
da Reptblica) e o art. 138 (que enuncia a sua
competéncia nas relagdes internacionais) deixaram
de fazer qualquer mencao a direcgdo da politica
externa e & conclusdo ou ajuste de convengoes
internacionais. S6 ficaram, além da funcdo de
representagao, as atribuigoes referidas no art. 138°.

Combinando esses preceitos constitucionais com
o art. 1852 (0 Governo como «érgdo de condugao
da politica geral do pais») e com a al. b) do n?1
do art. 2002 (competéncia do Governo para «nego-
ciar e ajustar convengdes internacionais»), nao era
licita outra interpretagdo, senao a de que a politica
externa, incluindo o ajuste de convengdes inter-
nacionais, passou para o foro do Governo . Apesar

86 Nesse sentido, ]J. J. Gomes Canotilho/Vital Moreira,
Constituicdo da Repuiblica Portuguesa Anotada, 1* ed., Coimbra,
1978, p. 296. Para um discussio da questio, no quadro de
uma visdo histérico-constitucional do problema, ver Henrique
Mota, «A direcqdo da politica externa no constitucionalismo
portugués», sep. da revista Nagdo e Defesa, s/d (1987).
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disso, ndo faltou nessa altura quem, contra toda
a evidéncia, defendesse que a direcgdo da politica
externa era matéria do foro presidencial. E na
pratica politica, durante um certo tempo, prevaleceu
d1e facto uma leitura presidencialista, que reconhecia
aq Presidente da Republica interferéncia activa na
condugdo da politica externa %7.

Na primeira revisdo constitucional (1982) deu-
-se uma clarificacio da matéria, em consonancia,
alids, com a relativa acentuagao do pendor parla-
mentar do sistema de governo. Ao acrescentar a
competéncia do Primeiro-Ministro a fungdo de
«informar o Presidente da Repiblica acerca dos
assuntos respeitantes a condugao da politica interna
e externa do pais» [art. 204°-1, al. ¢)],_tornou-se
claro que é ao Governo que pertence a condugao
da_politica externa.__

Esse tema passou, de resto, a ser pacifico na
doutrina jusconstitucionalista. E a rejeigdo, aquando
da segunda revisdo constitucional (1989), de pro-
postas tendentes a dar ao Presidente da Republica

8 Marcelo Rebelo de Sousa refere que se estabeleccu uma
«reserva presidencial» na drea da politica externa (cfr. O sistema
de governo antes e depois da revisdo constitucional, Lisboa, 1984).
Convergindo em parte nesta apreciagdo, Jorge Miranda refere
que o Presidente interveio na «defini¢io da politica em
relagio aos novos Estados africanos de lingua portuguesa e
até certo ponto na condugdo dessa politica», mas acrescenta
que embora com um papel importante, «ndo podera falar-se
de um “domfinio reservado” andlogo ao do general de Gaulle»
(J. Miranda, «Le régime portugais entre 1976 et 1979», in
M. Duverger (org.), Les régimes..., cit., p.149). No mesmo sentido
vai J. Durdo Barroso, «Le Président portugais ...», loc. cit., p. 244
(«asssiste-se pouco a pouco a uma partilha de tarefas a
francesa: o Presidente ocupando-se da politica exterior e o
governo da politica interior»).
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o poder de comparticipar na condugdo da politica
externa veio reforgar explicitamente a solugdo
constitucional.

Por conseguinte, ha que afirmar que o principio
essencial é o de que a politica externa é definida
e conduzida pelo Governo e ndo pelo Presidente
da Republica ou em cogestdo com este. Nao existe
um dominio presidencial reservado nem nenhuma
prerrogativa presidencial em matéria de politica
externa.

7.2.2. Os poderes especificos do Presidente da
Republica

Todavia, como se viu, o Presidente da Republica
possui em matéria de relagdes internacionais uma
posi¢do constitucional bastante mais forte do que
noutras dreas. Pertence-lhe representar exter-
namente a Reptiblica e velar pela independéncia

“nacional; alémde s?moméga_ ante Supremo-das_

_Forcas Armadas, o que é sobretudo relevante nas
relagdes externas com uma componente militar
(art. 1239). Além disso, cabe-lhe nomear os embai-
xadores e aceitar os representantes diplomaéticos
g&iﬁﬁg&ifd&, x_‘é_tiﬁ_car o‘s_ﬁtrgta_dbg internacionais,
declarar a gugrr_a”é- fazer é_]ja_i. h

Esta posigdo reforcada do Presidente da Reptblica
na area das relagOes externas é tudo menos
incoerente ou injustificada. E que as relagoes
externas comprometem por natureza o pais como
tal, na sua unidade, sendo portanto compreensivel

que o Presidente da Reptblica tenha ai especial
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responsabilidade, visto que ele é constitucional-
mente também o garante da unidade nacional
(art. 1239) 88,

Nao se trata de poderes meramente formais,
como sucederia em regime parlamentar propria-
mente dito, mas de poderes reais, implicando liber-
dade de decisdo presidencial, como é préprio dos
sistemas mistos ou dualistas que autonomizam
o lugar politico do Presidente da Republica face
ao Governo %,

Alguns deles ndao podem deixar de envolver
implicitamente algumas extensdes complemen-
tares .

Importa passar em revista esses poderes.

8 A invocagdo da unidade nacional para explicar o papel
especial do Presidente da Repiiblica nas relagdes externas ¢
corrente na doutrina, frequentemente associada & necessidade
ou conveniéncia de emprestar um cardcter suprapartiddrio as
suas grandes opgdes. Ver por exemplo, Klaus Berchtold, ob.
cit, p. 36: «A unidade do Estado face aos outros Estados
hé-de exprimir-se na unidade do érgdo [de representagio
externa]. Nesta perspectiva pode falar-se do chefe do Estado
como representante da unidade do Estado».

8 Mesmo nos regimes parlamentares puros, é reconhecido
ao chefe do Estado um estatuto especial no dominio das rela-
gbes externas, e ndo faltam autores que lhe reconhecem
mesmo um direito de participagdo ou de intervengio na pro-
pria orientagdo da politica externa. Ver para a Alemanha os
autores citados por W. Kaltefleiter (ob. cit., p. 253) e para a
Italia, Paoclo Barile, locs. cits.

% Em geral sobre a distribuigdo dos poderes constitucionais
nesta matéria, ver Jorge Miranda, «As competéncias cons-
titucionais no dominio da politica externa», Nagio e Defesa,
n? 14, pp. 14 ss.
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a) Representagdo da Repiiblica

A fungdo de representagdo da Repiblica
exprime-se decisivamente nos poderes enunciados
no art. 1382, mas ndo se esgota ai, nomeadamente
quanto as suas repercussdes simbdlicas e proto-
colares, ou seja, aquilo que pode ser designado por
representagdo formal do Estado 9.

O Presidente da Reptiblica s6 pode naturalmente
representar o Estado como tal. Ndo é porta-voz da
politica externa do Governo, mas sim das posigdes
do pais, aquelas que estdo acima das divergéncias
de opinido acerca da politica externa e que ndo
contendem com as opgdes politicas desta. Em certo
sentido, trata-se de distinguir entre as posigdes
constitucionais na matéria (cfr. art. 7° da Cons-
tituigdo), que hao-de reflectir as posigdes «perma-
nentes» e consensuais da comunidade nacional, e
a sua implementagdo politica mediante uma con-

9 Como diz K. Berchtold, «a representagio externa do
Estado é uma fungdo que compete ao chefe do Estado,
independentemente da forma de governo» (ob. cit., p. 48). Mas
é naturalmente diferente o contetido funcional desse atributo,
de acordo com o sistema de governo. Num sistema parlamentar
normal a competéncia de representagdo ndo implica
interferéncia directa na conformagdo da politica externa. Cfr.
Stern, Staatsrecht, cit., p. 240. Num sistema parlamentar «de
presidente» ou «semipresidencial», ji a fungdo de representagao
surge articulada e é densificada por certos poderes efectivos
de intervengdo na defini¢do da vontade do Estado para efeitos
externos. A transformagdo de «poderes formais» em «poderes
reais de decisdo» em virtude da posigao juridico-constitucional
do Presidente da Repiiblica nos sistemas mistos parlamentares-
-presidenciais é salientada por R. Capitant, Ecrits Constitu-
tionnels, cit.,, p. 391.
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creta politica externa, que é naturalmente «contin-
gente» e corresponde a maioria parlamentar de
cada momento 2.

Esta fungdo abrange a nosso ver, entre outras,
as seguintes dimensdes:

— presenga do Presidente da Republica em
todas as ceriménias que envolvam a
representagdo formal do Estado enquanto
tal, sozinho ou acompanhado do Primeiro-
-Ministro ou do Ministro dos Negocios
Estrangeiros, sempre que tal se justifique,
atenta a agenda da ceriménia %;

— participagdo do Presidente da Republica, por
direito préprio, se for caso disso acompa-
nhado do Primeiro-Ministro e/ou do Minis-
tro dos Negocios Estrangeiros, em todas as
instancias internacionais (conferéncias,
«cimeiras» de chefes de Estado, reunides de
organizagdes internacionais) em que estejam
em causa os grandes interesses nacionais,
cabendo-lhe usar da palavra para definir
genericamente a posigao do pais, nos termos
acima delimitados;

%2 Pode valer aqui em particular a distingdo acima
assinalada, feita por alguma doutrina italiana, entre o indirizzo
politico geral ou constitucional e o indirizzo politico contingente
ou de maioria (i. é, de governo). (Ver supra, nota %),

9 A nosso ver, isso inclui as ceriménias solenes de
assinatura formal de tratados internacionais definitivamente
negociados e ajustados, nomeadamente as realizadas no pais,
mas ndo abrange as conferéncias internacionais que incluam
a discussdo ou negociagio de acordos ou convengoes
internacionais, pois se trata af de tarefas constitucionalmente
confiadas ao Governo.
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— reserva para o Presidente da Republica da
formulagdo de convites a chefes de Estado
estrangeiros para visitar o pais, mesmo que
eles sejam simultaneamente chefes do exe-
cutivo (como sucede nos sistemas presiden-
cialistas e em alguns sistemas mistos de
pendor presidencial) %;

— dever intensificado de informagdo completa
e de audigdo do Presidente da Reptiblica por
parte do Governo acerca de todas as ini-
ciativas externas %;

— respeito pela oposigio do Presidente da
Reptiblica aos actos da competéncia do
Governo que impliquem directamente com
a fungdo de representagdo externa do
Presidente, nomeadamente aqueles que se
traduzam na constituigdo ou interrupgao de
relagbes externas do pais (como estabele-
cimento ou corte de relagdes diplomadticas,
estabelecimento ou retirada de missdes diplo-
maticas, reconhecimento de independéncia
de novos Estados, etc.).

% Obviamente, quando a proposta de convite ndo parta
do préprio Governo, o Presidente da Republica deve con-
sulté-lo previamente. O mesmo vale para a aceitagio de
convites para visitas ao estrangeiro.

% Isto é valido naturalmente para a politica comunitéria
europeia, incluindo a informagdo da agenda dos Conselhos
Europeus e dos Conselhos de Ministros comunitdrios, a
consulta sobre as negociagGes relativas ao aprofundamento da
unido politica, sobre a nomeagdo dos altos responsdveis
comunitdrios, etc.
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b) Nomear os embaixadores do pais e acreditar os
representantes diplomdticos estrangeiros

Trata-se, como ja se disse, de poderes reais do
Presidente da Repiblica, ndo sendo puros actos
formais. Embora nao podendo designar sendo os
candidatos propostos pelo Governo, ele nao esta
obrigado a aceitd-los, obrigando a apresentar
outros. Todo o movimento diplomatico tem de
contar com a aprovagao do Presidente da Repu-
blica %.

Quanto aos nossos embaixadores, o que se diz
para a nomeagdo, vale para a exoneragio. E a
nomeagao envolve também necessariamente a
entrega de credenciais (acreditamento), destinadas
ao chefe de Estado do pais de destino.

Sabendo-se que a nomeagdo de um embaixador
exige a face do direito internacional a obtengao do
assentimento prévio do pais de destino (agrément),
facil é concluir que a nomeacdo pressupde uma
escolha prévia, para a qual tem de ser obtida a
concordancia do Presidente da Repuiblica. Seria de
todo em todo inapropriado que o Governo esco-
lhesse uma certa pessoa para embaixador num

% Mesmo em alguns regimes parlamentares sem
componente presidencial, como € o caso da Itilia, reconhece-se
ao presidente da Repiblica o «poder de controlo de mérito
sobre a escolha da pessoa dos agentes diplomadticos, uma
avaliagio que inclui a conveniéncia e a oportunidade poli-
tico-diplomdtica e as qualidades e atitudes da pessoa escolhida
pelo executivo ou proposta pelos 6rgaos estrangeiros» (Antonio
Cassese, in G. U. Rescigno et allii, Il Presidente della Repubblica,
cit,, p. 224).
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determinado pais e solicitasse o placet sem obter
a concordancia do Presidente da Republica %7.

Quanto aos representantes diplomaticos
estrangeiros, também a intervengdo do Presidente
da Republica é decisiva, visto que, cabendo-lhe
aceitar as suas credenciais, isso ndo pode deixar
de pressupor o assentimento prévio para o res-
pectivo agrément 9.

O mesmo deve valer para a declaragdo de um
representante diplomético como persona non _grata.

No fundo, havendo distingao entre o chefe de
Estado e o Governo, e intervindo ambos na nomea-
cdo dos representantes diplomadticos, estes tém
uma dupla qualidade. Sdo a um tempo representantes
do Presidente da Reptblica, representando o seu
Estado, e agentes do respectivo Governo, dando
execugdo a respectiva politica externa. Dai que,
naquela primeira qualidade, o Presidente da Repu-
blica possa estabelecer relagdes directas com os
embaixadores portugueses, a fim de definir as
missdes de representagdo formal da Republica

97 A Constituigdo ndo refere expressamente a intervengio
do Presidente da Repiblica na nomeagdo de consules, mas
pode entender-se que tal intervengio decorre, a titulo inerente,
da fungdo de representagio externa da Republica. Na nossa
pritica diplomdtica é o Presidente da Repiiblica que emite
as cartas patentes e as cartas de exequatur dos consules. Cfr.
José Calvet de Magalhdes, Manual diplomdtico, 2* ed., p. 128.

% Cfr. Calvet de Magalhdes, ob. cit., pp. 8 ss. O autor
observa pertinentemente que a expressao «acreditar os repre-
sentantes diplomdticos estrangeiros», na al. b) do art. 1382 da
CRP, esta longe de ser correcta, visto que o que o Presidente
da Republica faz é aceitar o acreditamento dos representantes
diplomdticos estrangeiros.
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(troca de mensagens com os chefes do Estado
estrangeiros, nos termos do direito diplomatico
internacional), e com os embaixadores estrangeiros,
como representantes do respectivo chefe de Estado.
 As préticas protocolares correntes apenas tes-
temunham correctamente esta especifica relagao
do Presidente da Reptblica com os embaixado-
res, portugueses e estrangeiros, com respeito pela
autonomia da condugdo governamental da politica
externa. '

c) Intervengdo nas convengdes internacionais

Nos termos da al. b) do art. 138° compete ao
Presidente da Republica ratificar os tratados inter-
nacionais depois de devidamente aprovados. Mas
de outras disposigdes constitucionais retira-se que
o Presidente da Republica intervém também no
caso dos acordos internacionais ndo submetidos a
ratificagdo, mediante a assinatura do respectivo
instrumento de aprovagao, seja decreto do Governo,
seja resolugdo da Assembleia da Repuiblica [cfr.
arts. 2002-2 e 1379, al. b)].

A logica destas solugdes é transparente: embora
caiba ao Governo negociar e ajustar as convengoes
internacionais [art. 2002-1, al. b)], nenhuma convengio
pode vir a vincular o Estado sem o assentimento final
do Presidente da Repiiblica, a quem cabe a repre-
sentagdo da Republica.

Como dissemos noutra ocasido, «a ratificagdo é
um acto livre do Presidente da Republica, nao
sendo este obrigado a ratificar os tratados, nos
mesmos termos em que pode ser obrigado a
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promulgar as leis aprovadas na Assembleia da
Reptblica»®. E o mesmo vale para a assinatura
dos instrumentos de aprovagdo dos acordos em
forma simplificada (ndo sujeitos a ratificagdo). Isso
quer dizer que o acto de recusa do Presidente da
Republica é definitivo 1%,

Obviamente, 0 que se diz para a vinculagdo do
Estado mediante convengdes internacionais vale
em toda a linha para a desvinculagdo, carecendo de
intervengdo do Presidente da Republica os
correspondentes instrumentos internacionais
(dentncia de tratados, etc.).

Esta competéncia material do Presidente da
Reptiblica no ambito das relagdes internacionais

99 ]. J. Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constituicdo da
Repuiblica Portuguesa Anotada, 2* ed., 2° vol., p. 131. A face do
direito internacional a vinculagio dos Estados mediante um
tratado opera-se através de cartas de ratificagdo ou cartas de
adesdo, consoante os casos, assinadas pelo respectivo chefe de
Estado. Entre nés, nos ultimos anos, a ratificagdo passou a
revestir, internamente, a forma de decreto do Presidente da
Repuiblica (tal como referimos na nossa referida obra, 2° vol,,
nota Il ao art. 1382, p. 131). Mas nédo é seguro se tal decreto
de ratificagdo é obrigatdrio. Por um lado, ele € irrclevante
para efeitos de direito internacional, ndo dispensando
naturalmente a respectiva carta de ratificagdo. Por outro lado,
para efeitos de direito interno (arts. 82 e 1222 da CRP), bastaria
a publicagdo oficial de um aviso de ratificagdo, a que alids se
refere a al. b) do art. 1222 da CRP.

100 Logicamente, a Constitui¢do nem sequer prevé uma
forma expressa para a recusa de ratificagdo, como sucede com
a recusa de promulgacio, que tem de revestir a forma de veto
(art. 1399). Isto quer dizer que a recusa de ratificagio pode
ser tdcita, embora o principio da lealdade constitucional
— ou pelo menos a cortesia institucional — requeiram que
o Presidente da Repiiblica deva dar conhecimento da recusa
ao Governo e/ou a Assembleia da Repiblica, conforme os
casos.
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ndo pode deixar de pressupor implicitamente o
acompanhamento do Presidente da Republica da nego-
ciagdo e ajuste das convengodes internacionais. Ele nao
participa na negociagio e ajuste dos tratados, mas
tem direito a ser mantido a par das respectivas
negociagoes. Alids, seria leviandade politica da
parte de um Governo comprometer-se no ajuste
de compromissos internacionais formais sem pri-
meiro assegurar-se da possibilidade de o Presidente
da Republica vir a concordar com eles, pois, em
caso de recusa, sera o prestigio e o crédito interna-
cional do pais que podera ser seriamente afectado.

Para esse efeito exige-se um qualificado e
densificado dever de informagdo do Governo ao
Presidente da Republica, que normalmente se
exigira que seja prévio a consumagao dos propositos
governamentais. E o minimo que exige o respeito
pelo papel do Presidente da Republica como
representante da Repiiblica e a observdncia do
principio da lealdade institucional. O Presidente
da Republica ndo deve ser colocado pelo Governo
perante factos consumados que impliquem
compromissos formais externos da Republica. Em
Gltima instdncia, o Governo deve normalmente
assegurar-se do assentimento prévio do Presidente da
Republica.

d) Declaragdo de guerra e feitura da paz

A competéncia para a declaracdo de guerra e
feitura de paz [art. 138 al. )] envolve o Presidente
da Republica nio apenas como representante da
Reprtiblica mas também como garante da inde-
pendéncia nacional e como Comandante Supremo
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das Forgas Armadas (art. 1239), visto que a guerra
implica necessariamente a utilizagao de meios
militares.

Também aqui este poder explicito do Presidente
da Republica € um poder real e ndo meramente
formal — ele decide livremente sobre a proposta
do Governo — e que pressupde implicitamente o
acompanhamento presidencial dos processos que
conduzem a guerra e a paz. Pois é ébvio que,
estalando um conflito susceptivel de levar a guerra,
ndo seria compreensivel que o Presidente da
Republica ndo fosse chamado pelo Governo a
acompanhar o evoluir da situagdo, visto que aquele
nio pode vir a ficar colocado perante o facto
consumado de ndo ter outra alternativa sendo a
declaracdo da guerra.

Na realidade, a face do direito internacional
comum, pode haver guerra sem declaragiao de
guerra ou antes de ela ser declarada, havendo
guerra sempre que se desencadeiem hostilidades 101,
Ora, se é ao Presidente da Republica que compete
declarar a guerra, hd-de competir-lhe também
propor ou aprovar a abertura de hostilidades, tanto
mais que é ele o comandante supremo das Forgas
Armadas.

Do mesmo modo, a feitura da paz deve supor
o assentimento do Presidente da Republica para
todos os actos preparatérios (cessar-fogo,
armisticio) 192. De resto, cabendo ao Presidente da

101 Cfr. Verdross, Derecho internacional publico, 4 ed., trad.
esp., Madrid, 1963, p. 359.

102 O direito internacional comum da guerra reconhece aos
proprios chefes militares a competéncia para ajustar estes
acordos.
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Republica «fazer a paz», pertence-lhe obviamente
a competéncia constitucional para dirigir a nego-
ciagdo e o ajuste dos tratados de paz, em excepgao
a normal competéncia governamental para a

_negociagdo e ajuste das convengdes interna-

icionais 103,

7.2.3. Acompanhamento e concertagao
institucional

O percurso pelas fungdes do Presidente da
Republica no ambito das relagdes ‘externas, tanto
no seu alcance constitucional expresso como nas
suas necessarias implicagdes implicitas, revela que
é tdo errada a concepgdo que pretende retirar ao
Governo a competéncia para a condugdo da politica
externa, como a concepgao segundo a qual ai a
posicgdo do Presidente da Republica ndo possui
nada de especifico, sendo idéntica a de qualquer
outra drea politica.

A verdade é que se cabe ao Governo a condugao
da politica externa, ao mesmo titulo que a politica
interna, ndo é menos certo que ele se encontra ai
muito mais condicionado e limitado pela competéncia
constitucional prépria do Presidente da Repiiblica.

103 Nio é clara a forma que devem revestir internamente
os actos presidenciais de declaragio de guerra. J. Miranda
(«Actos e fungdes...», cit., pp. 275 s) sustenta que se trata de
actos que revestem forma atipica, e ndo a de decreto, forma
normal do exercicio dos poderes do Presidente. E na verdade,
bem podem revestir a forma de mensagem ao pais. Sob o
ponto de vista do direito internacional, a declaragdo de guerra
traduz-se numa comunicagdo formal ao Estado inimigo.
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Sem divida que se mantém aqui a ideia geral
fundamental de que o Presidente da Reptiblica ndo
participa positivamente na condugdo da politica
externa, salvo através de sugestdes ou conselhos
ao Primeiro-Ministro. Nao existe uma politica
externa do Presidente da Repiblica a margem da
politica externa do Governo. O Presidente da
Republica pode ter ideias préprias sobre a politica
externa, mas nao tem um direito de codeterminagao
ou de cogestdo, s6 podendo influir nela através do
Governo. O Presidente da Repuiblica ndo tem um
direito de imposicdo ou de instrugdo sobre o
Governo. Nao pode substituir-se ou subrogar-se a
ele. Ndo pode tomar iniciativas préprias (v.g.
«diplomacia paralela») a margem do Governo,
mas apenas com o conhecimento e o assentimento
deste. :

Todavia, sdo grandes os seus. poderes negativos
nesta area, os seus poderes de impedimento, de
tal modo que ndo é possivel conduzir nenhuma politica
externa eficazmente sem o Presidente da Repiblica e
muito menos contra ele. Dele dependem os contactos
com outros chefes de Estado, a nomeacdo de
embaixadores, a aceitagdo de embaixadores de
outros paises, a vinculagdo mediante convengdes
internacionais, o recurso a guerra e a feitura da
paz 104,

104 Além dos meios referidos, ndo deve esquecer-se que
a CRP exige maioria qualificada de 2/3 para a superagio do
veto presidencial de diplomas respeitantes a relagdes externas
fart. 1392-3, al. 2}]. E embora ndo seja facil delimitar o Ambito
de tais diplomas, é indiscutivel o particular peso que a Lei
Fundamental atribui aos poderes do Presidente da Republica
em matéria de relagdes externas. Esta situagdo juridico-
-constitucional — Presidente sem competéncias de conformagio
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Depois, sdo necessariamente mais intensos os
deveres de informacdo e consulta do Governo,
bem como a consideragdo devida as posigdes e
opinides presidenciais. O principio da lealdade
institucional conduz aqui a uma muito mais exi-
gente aplicagdo do principio da informagao do
Governo ao Presidente da Republica, de tal modo
que este seja informado integralmente, ndo apenas
sobre as iniciativas de politica externa, mas também
sobre as relagdes externas correntes (na nossa
praxe diplomadtica, o Presidente da Repuiblica tem
acesso a correspondéncia diploméatica dos
embaixadores, devendo considerar-se tal pratica
como uma forma adequada de densificar o direito
do Presidente a informagdo sobre as relagdes
externas); e o principio da due attention as opinides
do Presidente da Repriblica exige também que as
iniciativas governamentais nessa drea sejam pre-
viamente consultadas com ele, sobretudo quando
estejam em causa assuntos ndo consensuais 1% ou
quando se trate de questdes que constitucional-
mente requerem decisdo final do Presidente

politica directa, mas com poderes suficientes para evitar que
se possa agir sem ele em determinados dominios, como o -
da politica externa — é posta em relevo por K. Stern,
Staatsrecht, 1, p. 239.

105 Tomadas de posigdo governamentais polémicas em
matéria de politica externa, decididas e anunciadas sem
informagdo prévia ao Presidente da Repiblica, como as
relatadas por ]J. Durdo Barroso no perfodo 1979-1983, entre
nés («Le Président portugais...», cit., pp. 243 ss), sio bons
exemplos de violagdo qualificada do dever constitucional de
informagdo e consulta por parte do Governo, ainda por cima
inseridos num clima de clara guerrilha institucional e de
afrontamento entre o Governo e o Presidente da Reptiblica.
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(convengdes internacionais, etc.), de modo a asse-
gurar um assentimento prévio sobre iniciativas
que afinal carecerdo de aprovagdo formal presi-
dencial 16

Dado o potencial de conflito que diferentes
perspectivas do Presidente da Repiblica e do
Governo nesta matéria podem originar, torna-se
necessario, aqui mais do que em qualquer outra
area, um estrito respeito do principio da lealdade
institucional, e um espirito de cooperagao e con-
certagdo institucional que evite mal-entendidos,

106 Ao Presidente da Republica num sistema «semi-
presidencial» ndo podem deixar de ser reconhecidos ao menos
os poderes que a doutrina em geral reconhece nesta drea ao
chefe do Estado nos sistemas parlamentares convencionais.
Por exemplo, em relagdo & Alemanha, vale a pena citar a
opinido de v. Mangolt e Klein (transcrita por W. Kaltefleiter,
ob. cit,, p. 253): «O presidente federal pode exercer uma certa
influéncia junto do chanceler federal, na determinagio das
linhas orientadoras no dominio da politica externa (...),
podendo ele reclamar o acompanhamento das relagbes
internacionais, ser ouvido sobre a formulagdo da politica
externa e ser consultado sobre as questSes respeitantes a
politica externa, de modo a habilitd-lo a transmitir ao chanceler
federal as suas opinides ndo vinculantes». Do mesmo modo,
Klaus Berchtold, Der Bundesprisident, cit., pp. 33 s, tendo em
vista o caso austrfaco, depois de sublinhar que num regime
parlamentar a direccgdo da politica externa compete ao
gabinete ministerial, acrescenta: «Porém, da posicdo do chefe
do Estado como 6rgédo de representagio externa decorre um
efeito reflexo, que ndo pode ser desprezado. Como, além
disso, os actos de politica externa necessitam muitas vezes
de actos de direito internacional para a sua realizagido, os
quais podem ser bloqueados pelo chefe do Estado, pode
tornar-se uma exigéncia, tanto da conveniéncia politica, como
do direito constitucional, que a formulagio da politica externa
seja acordada com ele e lhe sejam dadas correntemente as
necessarias informagoes»,
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polémicas, e invasdo da esfera prépria de cada um
dos 6rgdos de soberania interessados 197,

Por 1ltimo, compreende-se perfeitamente que a
perspectiva da politica externa seja um dos factores
determinantes da escolha do Primeiro-Ministro e
dq Ministro dos Negécios Estrangeiros. Podendo
escolher ou condicionar a escolha, é natural que
o Presidente da Reptiblica prefira um Primeiro-
-Mi'nistro e um Ministro dos Negdcios Estrangeiros
mais consonante com as suas ideias em matéria
de politica externa. O Ministro dos Negocios
Estrangeiros possui na nossa praxe constitucional

-uma relagao especifica com o Presidente da Repiiblica,
diferente da dos ministros comuns. Por exemplo:
assiste aos actos de apresentagio de credenciais e
as recepgdes ao corpo diplomatico, acompanha
normalmente o Presidente da Reptiblica nas visitas
oficiais ao estrangeiro, assina juntamente com ele
0s instrumentos relativos ao movimento diplo-
matico (credenciais, cartas de ratificacao, etc.) 108,
De igual modo, tendo o Presidente da Republica
condigSes para influenciar as opgdes governa-
mentais (nomeadamente através de COMPromissos
ou gentleman s agreements com o Primeiro-Ministro,
aquando da sua nomeagdo e da formulacio do

197 A este propésito, a doutrina sublinha que a férmula
constitucional «exige uma concertagio pratica entre o Pre-
sidente da Reptiblica e o Governo, no domfnio da politica
externa, na medida em que dependem de actos reciprocos»
— Henrique Mota, «A direcgio da politica externa...», cit., p. 22.

1% Por isso, também se compreeende que o Ministro dos
Negdcios Estrangeiros tenha um papel especial nas fungoes
de informagio e consulta governamental ao Presidente da
Repiiblica. Neste sentido J. Miranda, «A posigdo constitucional
do Primeiro Ministro», cit., p- 59.
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programa do governo), é plausivel que ele cuide
especialmente das linhas de politica externa 1%,

Em suma: em matéria de politica externa o
Governo continua a ser o érgao constitucionalmente
competente para a conduzir. Mas é menos livre do
que na politica interna — porque estd mais depen-
dente de actos do Presidente da Reptiblica —, e
o Presidente da Reptblica possui meios decisivos
ndo apenas para vetar ou impedir as medidas
governamentais, mas também para influenciar a
condugdo da politica externa 110,

7.3. A politica de defesa
7.3.1. Antecedentes

No seguimento do 25 de Abril, as Forgas Arma-
das foram separadas do Governo, instituindo-se

109 Ver supra, nota .
110 H34 uma drea especifica em que o Governo vé

constitucionalmente restringidos os seus poderes em matéria -

de relagoes externas. E o que sucede implicitamente com as
respeitantes a Macau, as quais, por via do respectivo Estatuto
Organico, estio confiadas ao Presidente da Republica [cfr.
arts. 1379, al. i), e 2922 da CRP]. Ja no caso de Timor é duvi-
doso que o art. 293%-2 da CRP atribua ao Presidente da
Republica especiais poderes, pois aquele preceito pode ser
interpretado no sentido de apontar para a normal distribuigdo
de competéncias entre o Presidente da Reptiblica e o Governo.
Diferente é a opinido de Anténio Costa («A Constituigdo e
as Forgas Armadas», in M. Baptista Coelho (coord.), Portugal
— O Sistema politico e constilucional, cit., p. 679), que entende
que a conducdo da politica externa em relagio a Timor
incumbe conjuntamente ao Presidente da Repiiblica e ao
Governo.
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uma espécie de autogoverno militar, inicialmente
confiado a Junta de Chefes do Estado-Maior e pos-
teriormente atribuido ao Conselho da Revolugao,
quando este se constituiu.

. Por efeito da segunda Plataforma de Acordo
Canstitucional, de Janeiro de 1976, celebrada entre
o Conselho da Revolugédo e os principais partidos
politicos representados na Assembleia Constituinte,
aquele manteve na Constituigio as fungdes de
6rgdo politico e legislativo em matéria militar
(arts. 1422 e 1482 da CRP, na sua primitiva redac-
Gao). Persistiu, assim, durante a primeira fase pods-
-constitucional a separacdo do Governo e da
Administragao militar, pelo que aquele ndo detinha
quaisquer fungdes nessa area. Existia um Ministro
da Defesa, mas sem atribuigdes reais, salvo como
elemento de ligacdao entre o Governo e os dérgaos
de_gestdao das Forgas Armadas.

O Presidente da Reptublica, que era por ine-|
réncia presidente do Conselho da Revolugio e
Comandante Supremo das Forgas Armadas (CRP,’
art. 123?), acumulava ainda com as funcdes de'
Chefe de Estado-Maior General das Forgas
Armadas, embora 2 margem da Constituicao .

A primeira revisao constitucional (1982) extingiu:
o Conselho da Revolugao e pos fim a independéncia.
institucional das Forgas Armadas, passando a’
politica de defesa e a administragdo militar a inte-'
grar a esfera da competéncia governamental.
Todavia, reconheceu-se ao Presidente da Republica’

11 Na verdade, a Constituicio ndo conferia ao Presidente
da Republica tal competéncia, e o art. 143% que estabclecia
a composigdo do CR, era explicito ao considerar separadamente
os cargos de Presidente da Repiiblica e de CEMGFA.

!
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a competéncia para nomear e exonerar as altas
chefias militares [art. 1372, al. p)] e criou-se um
Conselho Superior de Defesa Nacional, sob pre-
sidéncia do Presidente da Republica [arts. 1379,
al. 0), e 274°], com fungdes primordialmente con-
sultivas, mas «podendo dispor da competéncia
administrativa que lhe for atribuida por lei»
(art. 274°-2). No seguimento da revisdo consti-
tucional, a Lei de Defesa Nacional veio dar execugédo
ao novo ordenamento constitucional da defesa, na
base de uma considerdvel desconcentragdo
administrativa das Forgas Armadas 112

O equilibrio alcangado em 1982 néo foi alterado
em 1989 (segunda revisdo constitucional), tendo
sido rejeitadas as propostas de dar ao Presidente
da Republica uma participagdo directa na politica
de defesa e maior intervengdo na vida da instituigao
militar 113,

7.3.2. Os poderes especificos do Presidente da
Republica

Tal como sucede com as relagdes externas,
também na drea da defesa o Presidente da Repu-
blica detém importantes poderes constitucionais
proprios, que envolvem liberdade de decisdo.

112 Sobre a revisdo de 1982 no dominio das defesa nacional
c das Forgas Armadas ver em especial Diogo Freitas do
Amaral, «A Constituigio e as Forgas Armadas», in Maério
Baptista Coelho (coord.), Portugal — O Sistema politico e
constitucional, cit., pp. 647 ss.

113 Cfr. José Magalhdes, Diciondrio da revisdo constitucional,
Mem Martins, 1989, p. 43.
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Todos eles estao directa ou indirectamente
ligados a funcdo do Presidente da Republica de
«garantir a independéncia nacional» (art. 1239).
Ora, cabendo a defesa nacional «garantir (...) a
independéncia nacional (...) contra qualquer agres-
sdojou ameaga externa» (art. 273%2), é evidente
que o Presidente da Reptiblica é tudo menos alheio
a politica de defesa nacional. Por outro lado,
incumbindo as Forgas Armadas a «defesa militar
da Republica», é natural a sua especial ligagdo com
o Presidente da Republica.

a) Comandante Supremo das Forgas Armadas

Sendo o Presidente da Repiblica, «por ine-
réncia», Comandante Supremo das Forgas Armadas
(art. 1239, compete-lhe, «na pratica de actos pré-
prios», exercer as respectivas fungdes [art. 137,
al. a)]. Ndo se trata portanto de um simples titulo,
o que, de resto, seria incongruente com a natureza
material e efectiva dos poderes presidenciais no
nosso sistema de governo ',

4 Aquando da elaboragdo da Lei de Defesa Nacional,
o entdo Ministro da Defesa, Freitas do Amaral, sustentou que
o comando supremo das Forgas Armadas por parte do
Presidente da Republica era um simples «titulo», pelo que
a proposta de Jei governamental nio previa nenhuma
competéncia especifica ligada a essa fungao (Freitas do Amaral,
A Lei de defesa nacional e das For¢as Armadas, Coimbra, 1983,
p- 337). Mas tal entendimento reducionista nao vingou, tendo
a sido acrescentada uma disposicio a lei, estabelecendo
expressamente um conjunto de poderes em que se traduzem
tais fungbes. A concepgio do comando presidencial das
Forgas Armadas como simples «titulo» cra a concepgao
ultraparlamentar da IV Republica francesa (art. 33? da
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A este respeito, escrevemos noutra oportu-
nidade:

«A funcdo de Comandante Supremo das
Forgas Armadas suscita algumas questdes.
Substituindo-se a formula “desempenha, por
ineréncia, as fungdes de Comandante
Supremo das Forgas Armadas”, constante
do texto primitivo, pelo actual enunciado
“é, por ineréncia, Comandante Supremo das
Forgas Armadas”, pretendeu-se certamente
associar esta qualidade de Comandante
Supremo das Forgas Armadas a fungdo sim-
bélica de representagdo da Repuiblica e de
garantia da unidade do Estado, sem implicar,
porém, o exercicio efectivo do cargo de Chefe
do Estado-Maior General das Forgas Armadas
(cfr. art. 136%/p). Todavia, o sentido republi-
cano da atribuigdo ao Chefe de Estado do

Constituigdo de 1946). Mesmo nos sistemas parlamentares
comuns, como a ltdlia, reconhece-se que o poder presidencial
de comando das forcas armadas tem um «contetido substancial
e ndo meramente formal» (Barile, «I poteri...», cit.,, p. 159);
do mesmo modo Paladin («Presidente della Repubblica», cit.,
p- 231) defende que «ndo se trata de uma fungio presidencial
meramente honorifica, mas de um cargo susceptivel de
manifestagdes concretas, incluindo — no limite — o poder
de transmitir ordens as tropas»; e G. de Vergottini (Indirizzo
politico della difesa e sistema costituzionale, Mildo, 1971, p. 195)
refere que a doutrina prevalecente é a de que essa fungdo
presidencial «ndo poderia ser qualificada como honorifico-
-formal, mas sim como atribuigio substancial, que cm certas
hipdteses poderia revestir cardcter determinante». E 0 mesmo
sucede, naturalmente, na Austria, onde a doutrina afirma que
«0 comando supremo ndo é uma competéncia sem contetido»
(K. Berchtold, ob. cit,, p. 229).
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comando supremo das Forgas Armadas nao
é meramente honorifico-formal, antes tem
um sentido juridico-constitucional preciso: o
Presidente da Reptiblica ndo tem um comando
técnico-militar (o tradicional “comando em

3| pessoa’ das_Ep_l]g_t_lgmgges__n}gna_rqu1cas), mas
a sua funcdo de comando assume natureza
material ou substancial porque, por um lado,
como representante da republica e garante
da unidade do Estado, o Presidente da Repu-
blica é o 6rgdo mais adequado para furtar
as Forcas Armadas a instrumentalizagao par-
tidaria e, por outro lado, como garante do
regular funcionamento das instituigdes demo-
craticas, é ao Presidente da Republica que,
' em caso de estado-de-sitio ou estado-
-de-emergéncia, compete o comando das For-
cas Armadas, a fim de se evitar que a situa-
gdo de excepgdo constitucional possibilite a
assungao da chefia do Estado pelos chefes
militares» 115.

Nos termos do art. 39° da Lei de Defesa Nacional,
as funcdes de Comandante Supremo das Forgas
Armadas compreendem vérios direitos e deveres,
nomeadamente os seguintes: direito de falar em
nome das Forgas Armadas, exprimindo a sua
«fidelidade a Constituigio e as instituigoes
democraticas», direito de ser informado acerca da
situagdo das forcas armadas, dever de aconselhar

115 ] ]. Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constituigio da
Republica Portuguesa Anotada, cit., 2° vol,, pp. 96 ss, nota Vill
ao art. 1232,
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«em privado» o Governo acerca da politica de
defesa, direito de consultar as altas chefias militares,
direito de assumir a «direcgdo superior» da guerra
em conjunto com o Governo, direito de conferir
condecoragdes militares, direito de ocupar o pri-
meiro lugar na hierarquia das Forgas armadas.

Trata-se de um conjunto de direitos e deveres
evidentes 116. Mas ele estd longe de esgotar o con-
teddo constitucional da fungdo presidencial neste
dominio.

Em primeiro lugar, h4 que contar com as
dimensdes protocolares, cerimoniais e de repre-

sentagdo formal, que ndo sado dispiciendas, atenta__

a tradigdo.formal e simbdlica da organizagdo mili-
tar. Aqui cabe especialmente a faculdade de assistir,
presidir e usar da palavra, conforme o0s casos, em
ceriménias militares publicas (comemoragdes de
datas histéricas, juramentos de bandeira, inau-
guragdo de instalagbes, langamento de vasos de
guerra a dgua, abertura do ano lectivo de escolas
militares, etc.) e de visitar instalagdes militares e
presenciar exercicios militares.

Em segundo lugar, é indiscutivel um direito de
comunicagao directa do Presidente da Reptblica
com as Forgas Armadas, nomeadamente através de
mensagens a elas especificamente dirigidas, cujos

116 Em todo o caso, ndo se compreeende a formulagdo
restritiva do dever de «aconselhar em privado acerca da politica
de defesa nacional» (para a defesa desta posigdo, cfr. Freitas
do Amaral, A Lei de defesa nacional, cit., p. 382). Na verdade,
as faculdades de exteriorizagdo publica de opinides por parte
do Presidente da Repiblica ndo sofrem capitis diminutio no
campo da defesa. E se ele estd politicamente vinculado a um
dever de contengdo e de discrigdo, ndo pode ser todavia juri-
dicamente limitado nessa arca.
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limites materiais sdo apenas aqueles que em geral
se aplicam ao direito de exteriorizagdo publica do
Presidente da Republica.

Finalmente, e sobretudo, as fung¢des de Coman-
dante Supremo das Forgas Armadas ndo podem,
a nosso ver, deixar de compreender o direito de
ser previamente consultado sobre o emprego das

com a légica constitucional que as forgas armadas
pudessem ser envolvidas em qualquer missao, no
pais ou no estrangeiro, sem o assentimento do seu
«comandante supremo» 7. Ao Presidente da Repui-
blica ndo compete determinar o emprego das
Forgas Armadas, que é do foro do Governo e da
sua politica de defesa 8. Mas assiste-lhe o direito

117 A atribuicdo ao Presidente da Reptblica do comando
supremo das Forgas Armadas estd ligado também a garantia
constitucional da independéncia partiddria destas ¢ da
preocupagdo constitucional de impedir a sua instrumentalizagio
politica (art. 275°4), nomeadamente por parte da prépria
maioria governamental. Esta conexdo é corrente na doutrina
de vérios paises. Por exemplo, em relagdo a Italia, Barile (loc.
cit., p. 160), depois de declarar que o «alto comando do Chefe
do Estado é garantia da imparcialidade politica das Forgas
armadas», acrescenta que «esse € seguramente o significado
fundamental da atribuicio desse poder constitucional»; no
mesmo sentido, ver Giuseppe de Vergottini, que refere nesse
contexto a «apoliticidade das Forgas Armadas» e a sua
subordinagdo, através do Presidente da Repiblica, a uma
legitimidade colocada «acima dos interesses contingentes da
maioria» («I principi costituzionale nell ‘ordinamento italiano»,
in G. de Vergottini, coord., Costituzione della difesa e stati di
crise, Roma, 1991, p. 14); ver também no mesmo sentido
anteriormente o mesmo autor, Indirizzo politico della difesa ...,
cit., pp. 194 s.

U8 E evidente que as Forgas Armadas ndo podem actuar
por sua propria decisdo, por iniciativa espontaneca, visto que
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de autorizar tal emprego, de modo a velar por que
elas ndo sejam utilizadas a margem da Constituicao
(principio defensivo, etc.), nem instrumentalizadas
ao servigo de objectivos partidarios e ndo nacio-
nais 119,

Desse modo se obtém a necessaria concorddncia
prdtica entre a competéncia do Governo, como titu-
lar da politica de defesa e da direcgdo ou super-
intendéncia das forcas armadas, e a competéncia
constitucional do Presidente da Republica como
Comandante Supremo das Forgas Armadas, que
ndo pode ser reduzida a uma fungdo decorativa
ou cerimonial 120.

clas «obedecem aos drgdos de sobcrania compctentes»
(Constituigdo, art. 275°3) e ndo participam na fungdo de
conformacdo da politica de defesa (e muito menos de qualquer
outra), salvo através do Consclho Superior de Defesa Nacional,
por meio da partipagio nele das chefias militares.

119 Note-se que nos termos do art. 14° da Lei de Defesa
Nacional, a mobilizagio, tanto militar, como civil, é
determinada por via de decreto-lei, 0 que necessariamente
supde a interven¢do do Presidente da Repiblica na fase da
sua promulgagdo (além de permitir a intervencdo da
Asscmbleia da Repiblica por meio da chamada do diploma
a apreciagdo parlamentar). Mas a légica que justifica esta
solugdo, ou seja a convergéncia da vontade do Presidente da
Republica nas decisdes de mobilizagdo, deve valer por iden-
tidade de razdo para todas as decisdes de emprego das Forgas
Armadas. Acrescente-se que segundo a Lei de Defesa Nacional,
em estado de guerra, as cartas de comando serdo assinadas
também pelo Presidente da Repiblica, além do Primeiro-
-Ministro, do Ministro da Defesa e do CEMGFA (art. 64°-4),
0 que é congruente com as fungdes constitucionais do Pre-
sidente em matéria militar. Por identidade ou maioria de
razdo, igual solugdo deve valer para todas as decisdes de
cmprego de meios militares.

120 Mas essa conciliagdo jd ndo exige seguramente algumas
antigas dimensdes dessa fungdo do chefe do Estado, como
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b) Presidir ao Conselho Superior de Defesa
Nacional

Criado na primeira revisao constitucional, de
1982 (art. 274°), o Conselho Superior de Defesa
Nacional é um o6rgdo especifico de consulta em
matéria de defesa nacional e de organizagao militar,
podendo a lei conferir-lhe atribuigdes admi-
nistrativas. E, na verdade, a Lei de Defesa Nacional,
para além de ter especificado a competéncia consul-
tiva do Conselho, atribuiu-lhe amplos poderes
deliberativos, tanto a titulo de decisdao inicial,
como a titulo de confirmagao de actos de outros
6rgdos militares (Lei n® 29/82, arts. 47° e 649).

Presidido pelo Presidente da Republica, ele é
0 6rgao de consulta tanto dele como do Governo
ou das chefias militares. Trata-se no fundo de um
6rgao de concertagdio na matéria, e portanto um
tipico érgao auxiliar de indirizzo politico 1?1

sejam um direito geral de nomeagio dos oficiais, o poder
regulamentar militar, a fungdo de tltima instancia disciplinar
e de peticdo ou queixa militar, as quais ndo podem deixar
de pertencer a esfera do executivo (salvo naturalmente a de
peticdo ou queixa, que pertence aos 6rgdos constitucionais
competentes).

121 Diogo Freitas do Amaral refere-se-lhe como «instancia
de concertagdo entre os érgdos de soberania e as chefias mili-
tares» (A Feitura das Leis, vol. 1, cit., p. 130). Mas ele ¢ igualmente
um 6rgdo de concertagao dos drgdos de soberania entre si, nomca-
damente entre o Presidente da Repiiblica ¢ o Governo. E cssa
também a fungdo atribufda aos érgaos afins existentes noutros
paises, a comegar pela Espanha, onde a Junta de Defesa
Nacional é considerada pela doutrina como 6rgdo de «concer-
tagdo inter-institucional», ou seja, de mitua concertagao entre
as instituigbes componentes e participantes a varios titulos na
formagdo-execugao das escolhas politicas: o Governo, as altas

[

107



Através dele o Presidente da Republica tem um
canal de acesso directo para influenciar a politica
de defesa, e as suas opinides, sugestdes ou pontos
de vista tém tanto mais autoridade quanto ele
ostenta a qualidade Comandante Supremo das
Forgas Armadas, com toda a carga simbdlica que
o titulo comporta.

c) Nomear as altas chefias militares

Oriunda da revisdao constitucional de 1982, a
solucdo constante da actual al. p) do art. 136°
implica um poder partilhado entre o Governo e o
Presidente da Republica quanto a nomeagdo e
exoneragao das altas chefias militares, visto que,
pertencendo a decisdo ultima ao Presidente da
Reptblica, ele s6 pode tomé-la sob proposta do
Governo 12,

O Chefe de Estado-Maior General das Forgas
Armadas e os Chefes de Estado-Maior assumem
assim uma dupla condigdo: por um lado, representam
o Presidente da Republica como Comandante
Supremo das Forcas Armadas; por outro lado, dao
execugdo a politica de defesa, cuja condugdo

chefias militares e o rei» (R. Toniatti, «L.“ordinamento cos-
tituzionale della difesa e degli stati di crisi in Spagna», in
G. de Vergottini, coord., Costituzione della difesa, cit., pp. 228 s).

122 A Lei de Defesa Nacional entregou ao Presidente da
Republica a nomeagao dos titulares de outros cargos militares,
além dos previstos na Constitui¢do (Lei n? 29/82, art. 299),
0 que s6 pode encontrar a necessdria base constitucional a
titulo de competéncia inerente as fungdes de Comandante
Supremo das Forgas Armadas.
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compete ao Governo. E uma situagdo aparentada
com a dos embaixadores (ver supra, 7.2.2.b).Tal
como no caso destes 1ltimos, o Presidente da
Republica nao fica com um poder de direccio ou

Jinstrucdo sobre as chefias militares, mas sem

duvida que pode comunicar directamente com os
seus titulares na esfera das suas atribuigoes de
comandante supremo.

d) Declarar a guerra e fazer a paz

Esta competéncia [art. 1382, al.c)] ja foi atris
analisada no ambito das relacoes internacionais.
Mas a sua conexdao com a matéria de defesa é
evidente, valendo aqui mutatis mutandis o que atras
se disse sobre o assunto.

Ocorre apenas sublinhar que nem s6 em estado
de guerra hd lugar a intervencio das Forcas
Armadas. Ela pode ter lugar como ac¢do de defesa
mesmo sem declaragdo de guerra ou antes de esta
ser declarada, e também como reacgdao a per-
turbagbes internas da ordem constitucional, no
quadro de uma declaragao do estado de sitio ou
do estado de emergéncia (cfr. CRP, art. 275%6 ¢
Lei n® 44/86, Lei do estado de sitio e do estado
de emergéncia, arts. 82 e 14%), nomeadamente no
caso de rebelides ou insurrei¢des militares.

e) Convengdes internacionais em matéria de defesa

Com j4 se referiu, a competéncia do Presidente
da Republica no que respeita as convengoes
internacionais é decisiva, pois dele depende a
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vinculagdo final do Estado (supra, 7.2.2.c). Ela
aumenta no caso das convengdes sobre defesa
ou cooperagao militar. Ai o Presidente da Repu-
blica é interessado, ndo apenas como represen-
tante de Republica, mas também como Comandante
Supremo das Forgas Armadas.

Registe-se apenas que os tratados internacionais
de defesa e os que se refiram a assuntos militares
carecem de aprovagdo da Assembleia da Republica
[art. 164% al. j)], o que prova a sua particular
importancia politica.

7.3.3. Divisio de competéncias e concertagdo
institucional

Tal como vimos verificar-se na area das relagdes
internacionais, também no dominio da defesa sdo
varios e importantes os poderes especificos do
Presidente da Reptblica. De igual modo, pode
dizer-se que, se € ao Governo que compete conduzir
a politica de defesa, nenhuma politica de defesa pode
ser levada a cabo eficazmente sem o Presidente da
Repuiblica e muito menos contra ele.

Instrumentos fundamentais de qualquer politica
de defesa carecem da intervengdo do Presidente
da Republica. Reciprocamente, para exercer
cabalmente os seus poderes, o Presidente da Repu-
blica precisa da permanente cooperagdo do
Governo.

Também aqui o principio da lealdade insti-
tucional requer uma concepgdo intensificada do
dever de informagdo e de prestagdo de contas do
Governo ao Presidente da Republica. Igualmente,
o principio da consideragdo devida as opinides e
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sugestoes do Presidente da Repiiblica exige que o
Governo nao sé requeira a consulta prévia daquele,
como também se conforme em principio com
as suas posigdes naqueles assuntos que impliquem
a intervengdo das Forgas Armadas. E também
sap inteiramente validas aqui as conclusdes a que
acima se chegou sobre a possivel influéncia da
politica de defesa na escolha do Primeiro-Ministro
e do Ministro da Defesa, bem como sobre as espe-
ciais responsabilidades deste na fungao de infor-
magao e de consulta governamental ao Presidente
da Republica.

8. Conclusao

Concluida a retérica argumentativa, importa
apurar e sistematizar as principais conclusdes
alcangadas:

— o sistema de governo portugués ¢ um sistema
misto de base parlamentar (ou sistema «semi-
presidencial» de pendor parlamentar), que
reconhece ao Presidente da Reptiblica um
poder auténomo de conformagao politica;

— os poderes do Presidente da Republica sio
predominantemente de natureza negativa
(poderes de impedimento), mas ha
especificos poderes presidenciais de natureza
positiva, que ndo supdem proposta gover-
namental nem exigem referenda ministerial;

— o Governo é o 6rgdo de condugao da politica
geral do pais, mas ndo é o tunico 6rgdao de
definigdo da vontade politica do Estado;
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para conduzir a politica do pais, o Governo
depende simultaneamente da convergéncia
da Assembleia da Republica e do Presidente
da Republica para numerosos aspectos, sem
0s quais ndo pode governar;

o Governo é responsdvel ndo apenas perante
a Assembleia da Republica, mas também
perante o Presidente da Repiblica, a quem
deve manter permanentemente informado e
que lhe pode pedir contas da governagao,
podendo em ultima instancia demiti-lo;

o Governo tem um dever geral de informagdo
¢ de consulta do Presidente da Reptblica
sobre todos os assuntos politicamente rele-
vantes;

o Presidente da Republica ndo pode fazer
imposigdes, nem dar instrugées ao Governo,
mas ndo estd impedido de emitir opinides,
fazer sugestdes ou mesmo formular conselhos
de politica ao Governo;

dada a autoridade do Presidente da Repu-
blica, o Governo deve dar a devida conside-
ragdo (due attention) as opinides e sugestdes
presidenciais;

as relagoes externas e a defesa nao constituem
enclaves presidencias na érea governamental,
mas o Presidente da Republica detém ai
uma posigdo constitucional especifica, com
poderes de intervengdo decisivamente mais
significativos do que nos demais dominios
governamentais;

nessas duas areas sio mais extensos, mais
intensos e mais discricionarios os poderes
de impedimento do Presidente da Republica;

)

as atribui¢des de «representagdo da Repu-
blica» e de «comandante supremo das Forgas
Armadas», adequadamente densificadas, con-
ferem ao Presidente da Repuiblica o direito
de acompanhamento da politica externa e da
politica de defesa;

assumem ai especial profundidade os deveres
governamentais de informagdo e consulta,
bem como de consideracdo pelas opinides
do Presidente da Republica, pois nada do
que interessa as relagdes externas e a defesa
lhe pode ser alheio;

constitui qualificada infracgao da lealdade
institucional nestas areas a sonegagdo de
informacdo ou a tomada de iniciativas poli-
ticas sem prévia consulta com o Presidente
da Republica;

atenta a imbricagdo nestas dareas das
competéncias do Presidente da Republica
e do Governo torna-se necessaria uma per-
manente comunicagdo e concertagdo insti-
tucional; ;

o principio da lealdade institucional é
ambivalente, vinculando ndo apenas o
Governo, mas também o Presidente da Repu-
blica, o qual ndo pode tomar iniciativas com
repercussao na condugdo da politica do
Governo @ margem deste («diplomacia
paralela», entendimentos com os embaixa-
dores ou chefias militares contra o Governo,
etc.);

— dados os especificos poderes constitucionais

do Presidente da Reptblica na area das
relagOes externas e da defesa, nenhuma poli-
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tica governamental pode ser eficazmente
levada a cabo ai sem ele ou contra ele;
— o Presidente da Reptblica ndo pode forgar
o Governo a perfilhar ou a guiar-se pelas
suas posi¢des em matéria de politica externa
ou de defesa, mas pode limitar substan- ’ 3
cialmente a capacidade governamental para
conduzir politicas contrarias ao entendimento
presidencial;
— como é prdprio dos sistemas de governo
parlamentares mistos, a fronteira entre as
esferas do Governo e do Presidente da Repu- )
blica, embora obedecendo a um principio Indice
de delimitagdo claro, ndo é demarcada com
todo o rigor em toda a sua extensdo, subsis-
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