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Resumo

O presente estudo faz parte de um projeto mais amplo, que tem como objetivo analisar,
numa perspectiva de direito comparado, a ratificacdo de tratados internacionais em
diferentes Estados.

O propésito do estudo é examinar a ratificacdo dos tratados internacionais na legislacao
portuguesa, com especial referéncia ao regime juridico aplicavel, aos procedimentos e ao
tempo necessario provavel para a ratificagao.

Para o efeito, apés uma introducao geral, sao analisadas as disposi¢cdes legislativas e
regulamentares que regem o processo de adopcdo dos Tratados e a reparticao das
responsabilidades entre os varios intervenientes, bem como as principais fases do processo
de conclusdo dos tratados.

Em Portugal, como na generalidade dos ordenamentos juridicos, cabe ao Governo um
papel decisivo na vinculacao internacional pois que em regra [he competem a iniciativa ou
impulso do procedimento, assim como lhe cabem a negociacao e conclusao do ajuste. No
entanto, atenta a reparticdo e interdependéncia de poderes constitucionalmente
estatuidas, e a menos que se trate de acordo de conteldo meramente politico, é
determinante a participacao da Assembleia da Republica que ha de aprovar os textos que
revistam obrigatoriamente a forma de tratado, mas também qualquer outro de
consequéncias normativas e, por conseguinte, com impacto na sua funcao legislativa. Por
seu turno, atentas as caracteristicas semipresidencialistas do sistema de governo plasmado
na Lei Fundamental a intervencdao do Presidente da Republica é ela mesma crucial a
assuncao de compromissos externos, uma vez que se lhes pode opor, recusando a
ratificacdo, aprovacao ou assinatura, consoante os casos mais adiante analisados.

O presente estudo pretende ser uma ferramenta Util para os varios 6rgaos do Parlamento
Europeu a fim de fornecer uma visdao geral completa do processo de ratificacao aplicado
pelo Estado objecto de anadlise (neste caso, Portugal). Isso permitira, por exemplo, que os
orgaos do Parlamento definam calendarios de trabalho, tendo em consideracao uma
estimativa do tempo que pode ser necessario para concluir a ratificacdo de um tratado
futuro.
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Sintese

Com o presente trabalho enunciam-se as regras essenciais que presidem a vinculacao
internacional do Estado portugués, quer em face de tratados, quer ante outro tipo de
convengoes.

Vigorando, com algumas exce¢des constitucionais, um principio de liberdade de escolha
quanto a forma do ato internacional (acordo, pacto, carta, protocolo, memorando e outras
denominagdes.), optou-se por nao limitar a analise aos tratados mais solenes, sob pena de se
privar o estudo de alguns elementos relevantes de analise para os efeitos pretendidos pelo PE.

E certo que ha um preceituado proprio para a ratificacdo dos tratados quando essa é a forma
constitucionalmente exigida. No entanto, do ponto vista da participagcao dos 6rgaos de poder
politico, as coisas nao sdao fundamentalmente diferentes quando o texto ajustado
externamente recebe outra veste. O que é decisivo a este titulo é, isso sim, a matéria que neles
se regula.

A Constituicdo de 1976 ora em vigor foi objeto de varias revisdes com impacto no tema que se
aborda, pelo que pareceu util fazer-lhes referéncia expressa. Em particular, identificam-se as
alteracdes que refletem a passagem do periodo pds-revolucionario a efetiva consolidacao da
democracia portuguesa e, dai, a participacdo plena no processo de integracao europeia.

Para melhor compreensao dos motivos que levam a CRP e a lei a convocar vérios intervenientes
neste processo, o estudo reporta-se, ainda que sucintamente, ao sistema de governo que,
sendo de base parlamentar, tem tracos relevantes dos sistemas semipresidenciais, com um
Chefe de Estado eleito, ele também, por sufragio direto universal. Pode classificar-se como
semipresidencialista, embora parlamentarizado, na sequéncia das revisées constitucionais.

Sao essas opcoes juridico-constitucionais que justificam a especifica separacdo de poderes e
simultaneamente a sua estreita interdependéncia, que neste campo se evidenciam de modo
particularmente impressivo.

E ao Governo que compete a hegociacio e ajuste de tratados e convencdes internacionais mas,
salvo em casos muito limitados, requer-se a intervencao da Assembleia da Republica, que tera
de aprovar o texto, assim como é convocado o Presidente, o érgao decisivo da vinculagao e do
qual estd dependente a decisao ultima, seja pela via da ratificacao, seja pela assinatura do ato
de aprovacao da convencao.

Dito de maneira simplificada, sem impulso do Executivo, anuéncia do Parlamento e
concordancia presidencial, ndo é juridicamente possivel a rececao no ordenamento interno de
Direito Internacional Convencional. A efetiva vinculacao fica assim dependente do cimulo de
vontades e atuacao, embora com poderes distintos, destes trés 6rgaos de soberania.

Também o Tribunal Constitucional pode ser chamado a intervir, caso o Presidente da Republica
decida submeter-lhe apreciacao de constitucionalidade do projeto de tratado ou convencao.
A fiscalizacdo preventiva de conformidade constitucional ndao é todavia obrigatéria,
dependendo de decisao livre do Chefe de Estado.

De igual modo, esta prevista no ordenamento juridico portugués a possibilidade de
convocacao de referendo sobre ato internacional que se pretenda concluir e que verse sobre
tema de relevante interesse nacional. Em tais circunstancias, o TC tem obrigatoriamente de se
pronunciar a titulo prévio, seja para apreciar do ambito material da pronuncia pelo eleitorado,
seja para verificar a existéncia de outros requisitos substantivos, temporais ou circunstanciais,
seja ainda para se pronunciar sobre os exatos termos em que a pergunta é formulada aos
eleitores.
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O referendo, apenas facultativo, vinculard no entanto os 6rgdos do Estado, caso nele tenha
participado mais de metade dos votantes. Por se tratar de figura relativamente recente, ndo ha
até ao momento experiéncia de consulta referenddria sobre tratado ou convencao
internacional, com exce¢do de uma Unica tentativa relativa a Carta dos Direitos Fundamentais
da UE e outros aspetos do processo de aprofundamento do processo de integracdo europeia,
que nao viria a ter lugar em virtude de declaracao de inconstitucionalidade da consulta
projetada.

Sendo Portugal um Estado unitario de base regional, também as Regides Auténomas dos
Arquipélagos dos Acores e da Madeira sao obrigatoriamente chamadas a intervir na fase da
negociacdo dos textos internacionais que lhes digam respeito. Ademais, cabe-lhes o poder,
subordinado as prioridades de politica externa definidas pela Republica e sem prejuizo das
competéncias proprias dos o6rgdos de soberania, de aprovar elas mesmas acordos de
cooperacao com entidades regionais ou locais estrangeiras.

O estudo ocupa-se do lugar que os pactos internacionais ocupam no sistema de fontes na
ordem interna, para concluir deterem valor supralegal, ainda que infraconstitucional.

Nao é idéntica nem inteiramente pacifica tal conclusdo quando se esteja em presenca de
acordos mistos. Na medida em que constituam fonte de direito de europeu — e nao apenas de
DIP convencional -, a sua eficacia tem de perspetivar-se constitucionalmente de modo
distinto.

Nao se oferecerao dificuldades interpretativas de monta quando a fronteira entre a
competéncia estadual e a da UE for evidente ou estiver claramente tracada, por exemplo, por
ter havido parecer do TJUE, como tantas vezes sucede.

Na medida em que o acordo verse matéria comunitaria, deve seguir-se o preceituado a respeito
da forca do direito da Unido. Quanto ao restante, isto &, nas dreas de competéncia nacional,
tera de se lhe reconhecer valor infraconstitucional. A analise pode complexificar-se quando a
destrinca entre dominios nao é ébvia. A mais recente jurisprudéncia europeia demonstra que
o Tratado de Lisboa ndo estabelece afinal as balizas firmes a este respeito, como se havia
antecipado.

Por ultimo, apresentam-se exemplos de tratados, convencdes e acordos, mistos, bilaterais e
multilaterais subscritos por Portugal, com vista a perspectivar-se o tempo que pode mediar
entre o termo da sua negociacao e o inicio da producao de efeitos juridicos na ordem interna.

Cré-se legitimo concluir que, pese embora a necessidade de intervencdo na maioria dos casos
de todos os érgaos politicos, havendo convergéncia de posi¢cdes, ou pelo menos inexistindo
entre si divergéncias, o processo pode ser concluido num periodo curto.
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. Introducao

I.1. Portugal nas rela¢des internacionais

1.1.1. Do pés-Guerraa 1974

No periodo que mediou entre o fim da Il Guerra Mundial e meados da década de 70 do século
passado, Portugal ocupou nas relagdes internacionais um papel dubio decorrente de um lado,
da politica de isolamento que professou e a que foi votado no quadro das Na¢ées Unidas e, de
outro, da sua qualidade de fundador de organizacées de cooperacao em varios planos e areas,
nomeadamente no dominio da defesa.

Membro da ONU desde de 14 de dezembro de 1955', o pais viu a sua caracterizacdo enquanto
Estado Unitério Pluricontinental espalhado pela Europa, Africa, Asia e Oceania ser objeto de
critica que se foi intensificando ao longo da década e seguinte.

Logo apds a adesao, Portugal, como os demais 15 paises recém-admitidos, foi instado pelo SG
da Organizacao a pronunciar-se sobre a existéncia de territérios por si administrados caindo na
previsao do art.° 73.° da Carta das NU, sob a epigrafe Declara¢do relativa a Territérios sem
Governo Prdprio, caso em que consequentemente teria de cumprir o que ali se dispde. A
resposta breve, mas demorada — e que se limitou a ser negativa —, equivalia a nao reconhecer
que qualquer das provincias ultramarinas portuguesas tivesse vocacdo para ser
independente?.

Em simultaneo, o governo reservava-se o poder exclusivo de interpretar e aplicar na ordem
constitucional interna as disposi¢des da Carta a esse titulo. Consequentemente, ndo admitia
interferéncia alheia, nem censura internacional a organizacao unitaria do Estado, dentro e fora
da fronteira europeia, no que o Ato Colonial de 1933 designava como o Império Portugués.

Se num momento inicial as vozes de repudio de tal entendimento nao passaram da AG dada
exigéncia de votacao por dois tercos por se tratar de matéria importante, ja a partir de 1960 a
reprovacao ampliou o seu eco. A ascensao a independéncia de varios Estados africanos, a
concomitante irreversibilidade dos ultimos processos de descolonizacao, a invasao do Estado
Portugués da India e o inicio da guerra colonial, bem como o advento da OUA e dos
movimentos de libertacdo, sem esquecer que a guerra fria tinha no Hemisfério Sul também
palco importante, foram alguns dos fatores na base de sucessivas resolu¢des de censura a
atuacao de Portugal.

A veeméncia da condenacdo a politica ultramarina teve como consequéncia, entre outras, a
exclusdo do pais de organismos especializados da ONU, entre as quais a CEA ou a UIT, deixando
além disso de poder participar em conferéncias e reunides técnicas da FAO e OMS para Africa.

Nao obstante esta posicdo de quase isolamento nas Nac¢des Unidas, que se agudizou em
meados da década de 1960 pelo recrudescimento da guerra na Guiné, Angola e Mocambique,
Portugal ndo estava alheado das relacdes internacionais.

Uma vez ultrapassado o veto da Ex-Unido Soviética de 1946 e obtido o Package Deal, que permitiu ao Ocidente
e ao Leste ultrapassar o impasse relativo a adesao de novos membros.

Na Africa Ocidental, Angola e Cabinda, Cabo Verde, Guiné, Sdo Tomé e Principe e suas dependéncias, Sdo Jodo
Batista de Ajuda. Na Africa Oriental, Mocambique. Na Asia, Estado da India e Macau e respetivas dependéncias.
Na Oceania, Timor e suas dependéncias.
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No plano da cooperacao econémica multilateral, e na sequéncia da adesdo ao Plano Marshall,
foi membro fundador da OECE (1948), assim como viria a ser da EFTA (1960) e da OCDE (1961),
tendo aderido ao GATT em 1962.

Ja no quadro da defesa e de maior significado do ponto de vista da configuracao das relagdes
externas, deve assinalar-se que Portugal foi fundador em 1949 da Alianca Atlantica o que,
atentas as suas circunstancias a época, poderia parecer surpreendente. Afinal, um pais que
havia mantido a custo um estatuto de neutralidade durante a Guerra e que nao dava quaisquer
sinais de abandonar o regime autoritario por que enveredara, seria aparentemente um
parceiro improvavel no ato de constituicao da NATO.

Sdo complexas, diversas e fora do alcance deste estudo as razoes que levaram os EUA a dirigir
este convite e o governo portugués a aceita-lo. Em sintese, realce-se desde logo a posicao
geoestratégica portuguesa, em particular a dos Acores, situados a meio caminho entre os
pilares americano e europeu da Alianca e decisivos durante o periodo do conflito mundial que
findara.

Tendo esta circunstancia sido determinante, somou-se-lhe a convic¢do de que um tratado
bilateral com os norte-americanos nao asseguraria a Portugal a protecdo necessaria contra
eventuais avan¢os soviéticos percebidos como um atentado sério ao Ocidente. Possivelmente,
a assuncao de um papel privilegiado de interlocucao na politica externa a partir da Peninsula
Ibérica, dada a ndo participacao da Espanha, tera também pesado na decisdao governamental.

Apontado ao Estado Novo algum ceticismo em relacao ao Tratado de Washington por nao
terem sido aceites as reservas que Ihe pretendia opor?, a sua condicdo de membro fundador
da NATO viria a marcar decididamente e até aos dias de hoje a politica externa portuguesa,
reconfirmando-lhe a vocagao atlantica e a intensificando as relagdes diplomaticas com os EUA,
pais com o qual se concluiriam vérios acordos de cooperacao, seja no quadro da NATO, seja de
natureza meramente bilateral.

Além daquele que respeitava a concessao de facilidades nos Acores as forcas militares norte-
americanas de 1948, mais tarde alargado e refundado, enumerem-se o Mutual Defense
Assistence Act de 1949, o Acordo de Auxilio Matuo de 1951 ou Acordo Suplementar de Defesa
de 1957. Afluidez do relacionamento com o novo interlocutor privilegiado apenas viria a sofrer
intermissdes nos anos de maior tensao no ambito da ONU e até a queda da ditadura e, mais
notoriamente, durante o periodo turbulento que se seguiu a revolucao de abril de 1974.

Ainda na vigéncia do Estado Novo, para |d do marcado atlantismo secular e descrito a tragos
largos, Portugal manteve acordos de cooperacao e assisténcia com outros paises, entre os
quais a Espanha, a Franca, a Alemanha ou o Reino Unido, por esta via compensando em parte
o isolamento a que se votara. Em contrapartida, dada a ideologia de direita ultraconservadora
do regime, ndo se haviam estabelecido relagdes diplomaticas com a ex-URSS, paises socialistas
da sua érbita, paises do chamado «Terceiro Mundo» e a maioria dos Estados africanos.

Na sequéncia do golpe do Estado de 25 de abril de 1974 que pds termo ao regime ditatorial de
vdrias décadas, a situacao do pais no quadro das Nacdes Unidas alterou-se substancialmente.

AL.n.°7/74, reportando-se a respetiva Carta, viria a reconhecer varios principios de DIP comum
ou geral, entre os quais a resolucdo politica e ndao militar dos conflitos e o direito dos povos a
autodeterminacao, com a consequente aceitacdo da independéncia dos territérios

3 Na Africa Ocidental, Angola e Cabinda, Cabo Verde, Guiné, Sdo Tomé e Principe e suas dependéncias, Sdo Jodo

Batista de Ajuda. Na Africa Oriental, Mocambique. Na Asia, Estado da India e Macau e respetivas dependéncias.
Na Oceania, Timor e suas dependéncias.
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ultramarinos. Ficava assim derrogado o aspeto decisivo do art.° 1.° da Constituicdo de 1933,
que identificava Portugal como uma nacdo espalhada por trés continentes.

1.1.2. P6s-1974

Ja sob aégide danova CRP de 1976, decididamente de vocacgao universalista apds as sucessivas
revisbes de que foi objeto e em obediéncia as diretrizes de abertura que nela se contém,
Portugal aderiu a uma extensa lista de organismos internacionais, entre os quais se enunciam
Conselho da Europa, OSCE, OMC, OMPI, OIT, UNESCO, TPI, OEl, Unido Latina ou Férum do
Mediterraneo - Didlogo 5+5.

A cooperacao entre paises de lingua portuguesa daria por sua vez origem a CPLP, a qual se faz
ulterior referéncia.

Como coroldrio da pertenca a tais organizacdes, concluiu ou viria a aderir aos principais
instrumentos de DIP convencional que na atualidade estatuem sobre vastos dominios da
atividade humana e da atuacao publica.

Foi também na sequéncia da CRP atualmente vigente que o pais aderiu as CE, tema abordado
em 1.2.infra.

Ja no plano bilateral, nomeadamente no ambito dos encontros governamentais regulares
mantidos com parceiros estratégicos, de que sao exemplo as cimeiras com Espanha, Brasil,
Angola ou Marrocos ou a Comissdo Bilateral Permanente com os EUA, concluem-se acordos
sobre matérias de ambito e alcance variados. Vao desde a simples cooperagdo técnica, ao uso
de base militares, do ambiente, a energia, da seguranca, a circulacao de pessoas.

Fruto também da orientacdo constitucional de abertura ao mundo, Portugal mantém
atualmente relagdes diplomaticas com cerca de 195 paises.

Refira-se ainda que a ONU, que condenara com veeméncia a politica ultramarina de Portugal,
elegeu em 2017 um portugués para seu SG.

.2. Portugal e o processo de integracao europeia

Num periodo de tempo muito curto e conturbado, o pais deixara de ser um império colonial
pluricontinental, ndo tinha ainda reabilitada a imagem internacional que se deteriorara na
década de 60, acolhia perto de um milhdo de nacionais provenientes das ex-colénias e via-se
mergulhado numa crise econémica e financeira.

Esgotados que estavam os recursos afetos a uma guerra longa travada em trés diferentes
palcos e ante a situacdo cadtica provocada pela nacionalizacdo da parte da mais relevante da
economia, o pais mergulhou numa funda incerteza sobre o rumo que o esperaria. No plano
politico, confrontavam-se as forcas a pretender instituir uma ditadura do proletariado e os
partidarios de uma democracia de tipo ocidental, com clara prevaléncia das primeiras até 25
de novembro de 1975.

Curiosamente, nem mesmo a sua qualidade de membro fundador da NATO parecia assegurar
ao pais a sua pertenca ao Ocidente politico, tudo indicando até aquela data que cairia sob a
alcada da ex-URSS.

Na busca de uma nova identidade nacional que a descolonizag¢éo tornara urgente, mas também
com a finalidade de dotar o pais de um projeto nacional renovado que lhe permitisse situar-se no
espaco politico, geogrdfico, econémico e social que Ihe pertencia, o programa do | Governo
Constitucional incluia a participacao de Portugal no processo de integracao europeia entre as
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suas prioridades O correspondente pedido de adesao viria a ser formalizado em 28 de marco
de 19774

Certamente com mais amplitude do que no caso espanhol, Portugal encontrava na Europa
comunitaria um novo alicerce da sua politica externa, entdo quase que limitada as relacoes
transatlanticas e a velha alianca com Inglaterra. Mas para além disso, as Comunidades
Europeias eram encaradas como a ancora firme e indispensavel do processo de consolidacdo
da democracia, a época apenas formal e evidenciando inimeras fragilidades.

Apbs um processo negocial demorado, concluiu-se o Tratado de Adesdo a 12 de junho de 1985,
ato pelo qual Portugal e Espanha se tornavam membros das CE, com efeitos a 1 de janeiro do
ano seguinte.

Por prioritario e entdo ja amplamente consensual® que fosse o projeto politico na origem do
pedido de adesao, a verdade é que a CRP no texto entdo vigente ndo espelhava ainda essa
vontade. Ao invés, a sua versao origindria revelava-se como o compromisso possivel entre as
forcas da esquerda radical que haviam tomado conta do poder durante quase dois anos e os
partidarios do rumo europeu. Em varios aspetos, a Constituicao apresentava-se inconsistente
com principios e normas integrantes do acervo comunitario, a titulo de fontes escritas e nao
escritas, e cuja observancia se impunha aos paises candidatos.

Nao apenas com o fim de adaptar o ordenamento juridico a dinamica prépria do processo de
integracao, mas tendo-o na maior parte dos casos presente, ocorreram diversas revisoes
constitucionais.

E & CRP, nas modificacdes que lhe foram introduzidas, que se dedica o capitulo seguinte.

E de notar que em 1962, em pleno salazarismo, havia sido dirigido um pedido de abertura de negociacées com
a CEE, renovado em 1970, e que conduzira a celebracdo de um mero acordo comercial em 22 de julho de 1972.

A AR aprovou um voto de congratulacao pela apresentacao iminente do pedido de adesao por maioria, com os
votos contrarios do Partido Comunista Portugués, da Unido Democrética Popular e de dois deputados
independentes. Apenas o mesmo PCP e “Os Verdes”, que gravita na esfera comunista, viriam a votar contra o
Tratado de Adesao. Os argumentos do voto contrdrio concentraram-se na resisténcia ao imperialismo e a
submissdo aos desejos impositivos da Europa.
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Il. Regime juridico

Il.1. A Constituicao da Republica Portuguesa de 1976

11.1.1. CRP de 1976 nas suas sucessivas revisoes

Uma vez que o essencial do regime juridico da vinculacdo do Estado deve ir buscar-se a CRP, é
pela analise das suas pertinentes disposicoes que se iniciara este capitulo.

Reflexo da evolucao dos valores preponderantes na sociedade portuguesa e da correlacionada
alteracao da posicao de Portugal nas relagdes internacionais - elas mesmas objeto de
transformacao assinaldvel —, as sucessivas revisdes constitucionais foram conferindo a Lei
Fundamental a vocacao universalista a que em cima se aludiu.

A primeira revisao, que teve lugar em 1982, extinguiu o Conselho da Revolucao, o érgao de
soberania que até entdo exercia poderes de garante do funcionamento das instituicdes e da
CRP, legislando em matéria militar ou aprovando tratados e acordos internacionais, o que o
elevava a instancia tutelar no ambito politico. O seu desaparecimento, além de ter dado origem
a criacdo do Conselho de Estado e do Tribunal Constitucional, viria a determinar a expansao
dos poderes de producao legislativa do Parlamento e a alteracdo do quadro de assuncdo de
compromissos com outros Estados ou organizacdes internacionais.

Além da eliminacado da referéncia expressa a heranca revolucionaria do texto constitucional e
do poder democratico das classes trabalhadoras, o art.° 8°, n° 3 introduziu a possibilidade de
aplicacao direta na ordem juridica interna das normas emanadas das organizacoes
internacionais que Portugal integre, antecipando um dos efeitos marcantes da ordem juridica
comunitdria a que viria a aderir menos de quatro anos depois.

Dignas ainda de registo no ambito desta revisao, sao a consagracao da democracia econémica,
social e cultural e da democracia participativa logo no art.° 2.°, bem como o respeito pelos
direitos do Homem, enquanto principio que deve reger as relagdes internacionais de Portugal.

A segunda revisao, de 1989, foi mais expressiva quanto ao afastamento do legado do processo
revoluciondrio pré-constitucional, tendo-se eliminado da CRP o designio da construcao de
uma sociedade sem classes em transicdao para o socialismo, na qual deveria ocorrer a
socializacdo dos principais meios de producao e a abolicdo da exploracao e da opressao do
homem pelo homem. Em contraponto ou substituicao de tais objetivos, optou-se pelo projeto
de construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, pelo reforco da identidade europeia e
pela modernizacao das estruturas econémicas e sociais.

Por fim, registe-se que a LC n.° 1/89 consagrou o instituto do referendo nacional, que pode
hoje ser convocado a respeito de convengdes internacionais que se projete concluir.

Em 1992, a revisao extraordinaria foi ditada pela necessidade de se obviar a possiveis
obstaculos a ratificacdo do TUE, tendo sido acrescentada a disposicdo a prever de modo
expresso a possibilidade de se convencionar o exercicio em comum dos poderes necessarios a
construcao da Unido Europeia, sujeita as condi¢bes de reciprocidade e respeito pela
subsidiariedade, e tendo em vista a realizacdo da coesao econdémica e social.

Além das alteracdes com o fim de viabilizar o exercicio de uma parte dos direitos que passariam
a integrar o conceito de cidadania da UE, acrescentou-se, no elenco das competéncias da AR
em relacdo a outros 6rgdos, o direito de acompanhar e apreciar, nos termos da lei, a
participacdo de Portugal no processo de construcao europeia com o correspondente dever a
cargo do Governo de lhe prestar informacdo em tempo util.
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A revisdo de 1997 introduziu alteracdes importantes do ponto de vista da organizacao do
poder politico. No contexto deste estudo, serd apenas pertinente referir o alargamento dos
poderes da AR em matéria de aprovacao de tratados internacionais e a extensao da sua
competéncia legislativa de reserva absoluta e relativa, com consequéncias, também ela, no
processo de vinculacao internacional do Estado. Tanto o Parlamento, quanto as RA, viram ainda
reforcados os poderes de pronuincia em relacdo a matérias em fase de decisdo na UE, além de
ser desde entao requerida lei da AR para a definicdo do regime juridico de nomeacao dos
membros de érgaos da Uniao.

A quinta revisao ocorrida em 2001 acrescentou aos principios estruturantes das relacoes
internacionais do Estado a j4 mencionada admissao da jurisdicao do TPl para promocao e
respeito dos direitos da pessoa humana e dos povos e, bem assim, outras concessdes ao
exercicio coordenado, em comum ou pelas instituicbes de poderes soberanos, desta vez
destinado ao funcionamento de um espaco de liberdade, seguranca e justica.

O texto constitucional parece estabelecer uma diferenca entre os modos de exercicio de tais
poderes, julga-se que com o fim de clarificar que a sua delegacdo ou partilha é admissivel
qualquer que seja a forma ou autores dos atos que a concretizem. Tratando-se da criacdo de
regras juridicas destinadas a produzir efeitos na ordem interna — o que nem sempre sucedera —
, valem as consideracdes infra: as decisdes das instituicdes serdo diretamente aplicaveis e os
acordos entre Estados Membros terdao de submeter-se ao processo de vinculacao
internacional.

Em 2004, a sexta revisao da CRP veio reportar-se expressamente a aplicabilidade direta do
direito europeu originario e derivado, acrescentando um n.° 4 ao art.° 8.° que mantém a
epigrafe Direito Internacional. J4 a norma sobre relagdes internacionais viu a sua redacao ser
adequada a construcao e aprofundamento da UE por via da politica externa e de defesa.

Por ultimo, em 2005, a sétima revisao limitou-se a consagrar a possibilidade de convocacao e
de efetivacdo de referendo sobre a aprovacdo de tratado que vise a construcdo e
aprofundamento da UE.

11.1.2. CRP:Diretrizes das relacoes internacionais

O arte 7.0, que tem justamente por epigrafe Relacées Internacionais, enuncia os principios e
também as diretrizes por que ha-de pautar-se a atuacdo externa do Estado. Entre eles,
assinalem-se o do respeito dos direitos do homem, o dos direitos dos povos ou o da solucao
pacifica dos conflitos.

Na parte em que enuncia principios gerais de DIP, dir-se-ia quase redundante esta norma a luz
do que se dispde no art.° sequinte, cujo n.° 1 opera rececdo plena deste acervo axioldgico. Nao
fica porém desprovida de sentido e alcance prético, por exemplo, a afirmacao da
independéncia nacional, que feriria de inconstitucionalidade um acordo pelo qual Portugal se
colocasse em situacao de protetorado ou de inferioridade perante Estados terceiros.

Com uma funcao distinta, os n.°s 4 e 5 enunciam respetivamente que Portugal mantém lagos
privilegiados de amizade e cooperacdo com os paises de lingua portuguesa e que se empenha
no reforco da identidade europeia — genericamente considerada — e no fortalecimento da acdo
dos Estados europeus — independentemente de pertenca a UE - a favor da democracia, paz,
progresso e justica.

Pese embora o cardter apenas orientador destes designios, no caso dos paises de lingua
portuguesa, a CRP da-lhes traducao concreta no art.°. 15.° n° 3, reconhecendo aos cidadaos
destes Estados, nos termos em que a lei o determinar, direitos nao conferidos a estrangeiros,
ainda que excetuado o acesso aos cargos ai previstos. Por seu lado, o art.° 78.°, n.° 2, ao criar a
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cargo do poder publico o dever de desenvolver relacdes culturais com todos os povos, enuncia
os luséfonos, como especialmente visados por tal incumbéncia.

A criacdo da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa, ainda que ndo necessitasse de
respaldo expresso na CRP, é entendida como materializacdo daquela linha de orientacao da
politica externa. Trata-se de uma organizacdo de cooperacao intergovernamental agrupando
todos os paises lusdfonos®, a que viria a somar-se a Guiné Equatorial, criada em 17 de julho de
1996 e que, fundando-se (n) o relacionamento especial existente entre eles e (n) a experiéncia
acumulada em anos de proficua concertagdo e cooperacéo e evidenciando o Portugués como
um vinculo histérico e um patriménio comum resultantes de uma convivéncia multissecular que
deve ser valorizado, vem potenciando a celebracdo de acordos em dominios diversos, como os
da saude, ensino, vistos, extradicdo ou audiovisual. Além destes, a Comunidade subscreve
protocolos ou memorandos com outras organiza¢des internacionais, tais como a UNESCO, OEl,
UNCTAD ou OMPI. Nao obstante os seus mais de vinte anos de existéncia, a CPLP tem ainda
um caminho longo diante de si para alcancar plenamente os propésitos da sua constituicao’.

O n.2 seguinte do mesmo art.° 7.° da CRP da suporte constitucional a internacionalizacao - ou
mais corretamente, a europeizacao — da soberania. Nele se admite o exercicio em comum, em
cooperacao ou pelas instituicdes dos poderes necessarios a construcao e aprofundamento da
EU, embora limitados a realizacao da coesao econdmica, social e territorial, ao espaco de
liberdade, seguranca e justica e a definicdo e execucao da politica externa, de seguranca e
defesa. Esta partilha de poderes soberanos fica condicionada, de um lado, a reciprocidade e,
de outro, aos principios fundamentais do Estado de direito democratico e a subsidiariedade.

Breves consideragdes sobre a formulacdo deste n.2 6.0,

Quanto ao recorte material das areas objeto de delegacdo de poderes, parece impor-se uma
interpretacdo que acompanhe a dinamica do processo de integracdo.

Os conceitos-quadro ali referidos - coesdao econdmica e social, seguranca, defesa, etc. -
deverao ter para efeitos da CRP o sentido e alcance que Ihes é dado no ordenamento juridico
de que proveem. E ai sdo evolutivos e independentes de definicdes nacionais. O mesmo se diga
quanto aos modos de exercicio, que tanto podem resultar de acdo das instituicbes comuns,
como de acordos concluidos no seio do Conselho, como de outras formas de acado
contempladas nos Tratados.

Em razdo da sua fonte, deve de igual modo entender-se como definido pelo direito da UE - e
nao pela lei interna - o principio da subsidiariedade, e porque nao o da proporcionalidade, cuja
observancia conforma a necessidade e intensidade normativa dos atos de direito europeu
derivado.

Diferente serd o entendimento quanto as demais condi¢des apostas a partilha de poderes
soberanos. A exigéncia de reciprocidade, decorrente dos art.°s 1.2 e 9.° a), entre outros, impora
que o teste de conformidade se realize a luz do que a CRP entende por soberania.

Por outro lado, atenta a subordinacdo absoluta da atuacdo nacional aos principios do Estado
de direito democratico, tal como entendidos ius cogens, nao conviveria com a ordem juridica
portuguesa um ato da UE que os questionasse®.

Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mocambique, Portugal, Sdo Tomé e Principe e Timor.

No momento presente, a CPLP tem dezanove observadores associados — dezoito Estados e a OEl -, sete deles
pertencendo a UE, o que evidencia e reforca o seu potencial de plataforma de concertagao politica.

Recorde-se que foi por esta ordem de razdes que o TJUE cedo elaborou um corpo jurisprudencial que elevou a
protecdo dos direitos fundamentais a categoria de fontes ndo escritas de direito europeu, cuja observancia se
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Jad one 7, como em cima referido, foi aditado a CRP com o objetivo de viabilizar a ratificacao
do Estatuto do TPl que poderia revelar-se problematica, nomeadamente pela proibicdo de
prisdo perpétua do art.° 30.° n.° 1 da CRP, pela competéncia dos tribunais portugueses e pelo
regime de ndo imunidade dos titulares de cargos publicos.

I1.2. Direito internacional e direito interno

11.2.1. Dualismo e monismo

Aborda-se aqui a questdo nem sempre pacifica da conexao entre as ordens juridicas
internacional e interna de cada Estado, incluindo as respetivas interpenetracdes e as relagdes
hierdrquicas que mantém.

Em Portugal, a querela doutrindria entre dualismo e monismo estd nos dias de hoje
consideravelmente esbatida. Seja por motivos concetuais, seja pela evidéncia das
circunstancias inelutaveis, a defesa de ordens plenamente independentes e estanques tem
cada vez menos seguidores.

Entendida a soberania do Estado — e sua prépria raison d’étre — em moldes distintos de ha
décadas, é geralmente pacifica a tese de que as ordens juridicas interna e externa se
entrecruzam e alimentam reciproca, sistematica e crescentemente. Nao se tratando de
mundos separados, a norma de DIP ndo tem de ser incorporada ou transformada em direito
nacional para que produza os efeitos pretendidos. Objeto antes de rececdo, deve aqui valer
com o sentido, alcance e segundo os demais principios hermenéuticos que se lhe aplicam no
ordenamento juridico-internacional. Assim nao sendo, pode privar-se de sentido, a0 menos
em boa parte, uma convencao de carater normativo. A sua nacionalizacdo e consequente
sujeicdo as regras interpretativas internas é com efeito suscetivel de inviabilizar a criacdo de
regras comuns ou direito uniforme.

Prevalecendo a visao monista, importa analisar qual das suas variantes - nacionalista ou
internacionalista — deve entender-se como consagrada entre nés para que se conclua sobre as
relagdes hierarquicas entre DIP e direito interno, assunto nao expressamente tratado pela CRP.
Neste mesmo contexto, é igualmente relevante que encontre solucdo para o caso de conflito
entre direito europeu e nacional, colisdo a que a Lei Fundamental também nao se reporta de
modo claro e sobre a qual o TC ainda nao se pronunciou.

E ao texto de varias disposicdes da CRP que hao de ir buscar-se elementos de andlise, entre as
quais o ja citado art° 7.5, n° 1, o art° 16.°, a respeito do ambito e sentido dos direitos
fundamentais, e o n.° 2 do art.° 29.°, relativo a Direito Criminal.

No entanto, o preceito que especificamente se refere a DIP e ainda as normas emanadas de
organizagdes internacionais e da EU, é o do art.8.°, pelo que se lhe dedica especial atencao.

impunha, muito antes da correspondente Carta, as instituicdes comuns.
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11.2.2. O art.c8.cda CRP

Artigo 8.°
(Direito internacional)

1. As normas e os principios de direito internacional geral ou comum fazem parte
integrante do direito portugués.

2. As normas constantes de convengbes internacionais regularmente ratificadas ou
aprovadas vigoram na ordem interna apds a sua publicacao oficial e enquanto vincularem
internacionalmente o Estado Portugués.

3. As normas emanadas dos 6rgaos competentes das organizacdes internacionais de que
Portugal seja parte vigoram directamente na ordem interna, desde que tal se encontre
estabelecido nos respectivos tratados constitutivos.

4. As disposicdes dos tratados que regem a Unido Europeia e as normas emanadas das suas
instituicdes, no exercicio das respectivas competéncias, sao aplicaveis na ordem interna, nos
termos definidos pelo direito da Unido, com respeito pelos principios fundamentais do
Estado de direito democratico.

Encontra-se aqui o suporte a adesao ao monismo. A CRP procede sem grande margem de
discérdia doutrindria a rececao geral e plena do DIP e das normas previstas nos n.°s 3 e 4 deste
art.°,, vigorando na ordem juridica consequentemente enquanto tais.

Mas impdem-se consideragbes complementares, nomeadamente para se aclarar a que
variante da concecao monista adere o legislador constitucional.

No tocante ao ius cogens, contido em boa parte da DUDH, e tendo em conta o modo como é
convocado pelo art.2 7.0, devera ser-lhe conferido valor supraconstitucional®, funcionando pois
como limite ao poder constituinte, submetido que esta, por razées concetuais da construcao
do Direito, a este acervo axiolégico.

Quanto ao restante DIP geral ou comum - isto é, aquele que parte da doutrina considera nao
se subsumir na categoria de ius cogens —, nao se descortinam motivos para concluir de modo
diferente.

Nao faria sentido reconhecer-se a existéncia de um corpo normativo peremptério e
estruturante emanado da comunidade internacional, para de seguida se abrir a possibilidade
de através de ato normativo unilateral ainda que de valor constitucional o Estado se furtar ao
seu cumprimento. Afirmando que este corpo normativo integra do direito portugués, a CRP
determina que ela mesma se lhe conforma, nele se alicercando o ordenamento juridico.

Em conformidade, o DIP comum ou geral - codificado ou nédo - vigora sem necessidade de
observancia de qualquer dos procedimentos aplicaveis a vinculacao internacional do Estado.
Plenamente recebido, sem subordinacdo a qualquer condicdo, ndo carece de aprovacéo,
ratificacdo ou publicitacdo para vigorar na ordem juridica interna, condicionando a atuacao de
todos os sujeitos de direito e conformando a acao dos érgaos do Estado, incluindo o poder
constituinte.

®  [Os principios ..] estruturantes da comunidade internacional néo podem, por isso, deixar de se sobrepor a

Constitui¢do de qualquer Estado membro dessa Comunidade. Exprimindo a consciéncia juridica universal, néo
menos exprimem a consciéncia juridica do povo portugués, hoje. Ainda que o art.° 7.° ndo os contivesse, nunca o
poder constituinte estaria habilitado a contrarid-los ou subverté-los. Miranda, Jorge, Curso de Direito Internacional
Publico, 6: 2 Edicéo, 2016, Editora Principa.
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Distinto é o caso do DIP convencional. Muito embora objeto de rececao plena, a mesma sujeita-
se a condi¢des. Como se viu, a producdo de efeitos das convencgdes estd condicionada ao
requisito da sua aprovagdo ou ratificagéo regulares, seguidas de publicacdo, acrescendo que a
respetiva vigéncia opera apenas enquanto vincularem o Estado portugués.

Quanto a primeira exigéncia, valem as consideracdes do capitulo lll infra, importando aqui s6
referir que o acordo devera observar o procedimento exigido pela Constituicdo, com a
correlativa intervencao dos 6rgaos de soberania exercendo os poderes que nele ocupam, para
que se tenha por eficaz na ordem juridica interna. A pretericao destes requisitos constitucionais
nao significa porém que o Estado nédo se encontre vinculado na ordem externa pelo texto que
haja subscrito, instituindo-se em responsabilidade por quebra de cumprimento.

Por outro lado, a convencao so se aplica internamente a partir da respetiva entrada em vigor
na ordem internacional — o que resultara do que ela mesma dispuser a esse propdsito - e
cessard os seus efeitos em caso de denuncia ou qualquer outra causa de desvinculacdo do
Estado.

Do ponto de vista do seu valor quando em confronto com o direito interno, decorre da nocdo
de soberania e de independéncia nacional, mesmo que interpretadas no contexto
contemporaneo dinamico, que as convenc¢des cedem perante a Constituicao. Assim se explica
o regime mais adiante comentado da sua sujeicao a apreciacdao de constitucionalidade.

De acordo com o entendimento doutrindrio dominante e mais relevantemente com a
jurisprudéncia do TC'®, estes atos internacionais detém eficacia infraconstitucional, muito
embora supralegal. Assim se justifica, por exemplo, a necessidade da revisao extraordindria de
1992 ja citada, que visou acomodar as exigéncias do Tratado da Unido, apesar de em boa
medida ndo poderem considerar-se verdadeiras novidades.

Em termos concretos, dir-se-a que o direito infraconstitucional anterior contrario é substituido
pelas normas internacionais recebidas na ordem juridica e que estas, enquanto vigorarem,
impedem a formacéao eficaz de ato ordinario posterior que se lhes oponha. J4 quando em
confronto com norma constitucional, a conclusao é distinta visto ndo poder o acordo aplicar-
se quando contenda com a Lei Fundamental, qualquer que seja o preceito de que se esteja em
presenca.

O n.° 3 do mesmo art.° 8.2, sobre normas emanadas de organizacdes internacionais de que
Portugal faca parte, indica que as mesmas gozam de aplicacdo imediata, sem necessidade de
intermediacado ou recurso ao procedimento de vinculagdo internacional. Entram em vigor nas
condicdes e nos termos determinados pelos respetivos érgdos deliberativos e em obediéncia
ao que vigorar no respetivo tratado institutivo.

Por razdes 6bvias de interpretacdo historica e sistematica, reitera-se que as organiza¢des a que
este preceito alude ndo incluem a UE, a qual se refere o n.° 4 desta norma constitucional.

Quando em colisao com direito interno — matéria sobre a qual nao se conhece jurisprudéncia -
, militardo aqui motivos idénticos aos que permitem concluir a respeito do direito
convencional. Isto é, as normas emanadas de tais 6rgaos devem considerar-se supralegais, nao
podendo no entanto aplicar-se em caso de colisdo com a CRP.

Ja o art2 8.9, n.° 4, que especificamente se reporta aos tratados institutivos da UE e seu direito
derivado, deve ser objeto de andlise prépria e diferenciada.

10 Ac. n.os 32/88, 168/88, 494/99, 522/2000, 384/2005, 117/2008 e 444/2008.
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Impde-se que assim seja por um conjunto variado de razdes, entre as quais se citam a origem
da norma e o reenvio pleno para o direito da Unido, sujeito apenas ao limite dos principios
fundamentais do Estado de direito democratico''.

Acresce que, entendendo o legislador de 2004 editar preceito préprio a este propdsito, terd de
forcosamente de concluir-se - sob pena de inutilidade desta alteracdo — que a CRP consagra a
este corpo normativo efeito distinto daquele que é reconhecido aos atos previstos nos n.°s
anteriores.

Quanto aos antecedentes do texto, observou-se ja que os mesmos se encontram na revisao
constitucional de 2004, que teve na sua base o aprofundamento da Unido e como uns dos fins
a clarificacao do lugar das normas europeias no sistema de fontes na ordem interna.

A revisao constitucional dilucida a questdo, declarando a aplicabilidade do direito europeu, o
que tem como coroldrio 1égico ou intrinseco reconhecer o seu primado. Por motivos 6bvios,
de nada serve declarar o efeito direto de um ato, se do mesmo passo ndo se afirmar que prima
sobre qualquer outra norma, qualquer que seja a sua natureza, que com ele conflituar. Basta
ter-se presente o cardter ocioso de um exercicio interpretativo de uma disposicao legal a
verificar se relne o que é necessdrio para a producdo de efeitos diretos (precisao,
incondicionalidade, vocacao, identificacdo dos elementos essenciais da relacdo juridica) para
de seguida, concluindo-se pela positiva, se afirmar afinal ndo ser aplicavel, por vigéncia de
texto interno incompativel.

A este argumento ha-de somar-se outro porventura de maior significado e nem sempre
aduzido pela doutrina. O reconhecimento de um valor infraconstitucional ao direito da Uniao
equivaleria na pratica a um desvio ao principio da igualdade entre Estados Membros no que
tange as imposicoes legais a que se encontram adstritos. Com efeito, bastar-lhe-ia invocar a
respetiva Lei Fundamental para se furtarem ao cumprimento das obriga¢des aceites e
observadas pelos demais.

Recorda-se que tais principios sao de construcao jurisprudencial de ha varias décadas e que se
fundam, entre outras circunstancias, no facto de os Tratados terem dado origem a uma ordem
juridica prépria em favor da qual os Estados limitaram o exercicio dos seus poderes soberanos
em dreas cada vez mais vastas ou significativas.

As sucessivas revisodes aos tratados institutivos, ao invés de reverterem as decisdes apodadas
de pretorianas do TJUE, incorporaram-nas em parte no direito originario e noutra (ou na
mesma) reiterando-lhes o valor em atos interpretativos anexos ao Tratado'.

Ao consagrar estes principios estruturantes da ordem juridica europeia remetendo-os para o
direito da Unido, a CRP determinard deverem os mesmos ser interpretados com o alcance,
sentido, efeitos e fundamentacao que essa ordem juridica auténoma lhes da.

Concretizando, a disposicao de direito europeu apta a produzir efeitos diretos na ordem
juridica interna, ai vigorard enquanto tal, prevalecendo sobre qualquer norma nacional
contraria. O direito anterior desconforme ter-se-a por substituido e o posterior por ineficaz. Ao
reconhecer-lhe primazia, os 6rgaos do Estado abstém-se pois de Ihe opor um comando de
direito interno desconforme, ainda que de natureza constitucional, agindo antes no sentido de

Podem acrescentar-se o principio da subsidiariedade referido no n.° 6, do art. 7.° e ainda o da atribuicao
especifica de competéncias. Como sabido, além de serem de interpretagao por parte do TJUE que |hes fixa pois
o alcance e sentido, a norma europeia que com eles contenda s por esta jurisdicdo pode ser anulada.

Declaragdo n.° 17 anexa aos Tratados sobre o primado do direito europeu e reenvio para a jurisprudéncia do
TJUE.
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garantir a sua aplicacdo nas relacdes juridicas que ela vise regular. A norma interna contrdria
nao tera de esperar por declaracao de inconstitucionalidade para que deixe de aplicar-se ao
caso concreto.

Porém, o valor supraconstitucional do direito europeu, e em obediéncia ao n.° 4 do art.° 8.°,
nao sera admissivel quando uma sua norma desrespeitar os principios fundamentais do Estado
de direito democratico, entre os quais avultam em primeira e mais evidente linha os que visam
a salvaguarda dos direitos fundamentais. Nao se tratara de confrontar o direito da UE com um
qualquer preceito da Lei Fundamental, mas antes com as normas constitucionais e legais de
valor reforcado.

Visando esse fim —o da defesa daqueles valores —, tais disposicdes interpretam-se no
ordenamento juridico portugués em conformidade com a DUDH3, com o valor que ja lhe foi
apontado, ndo podendo ceder por conseguinte perante ato de direito europeu.

Nem de outro modo seria razodvel nem sequer légico entender-se. Na medida em que todo o
poder publico - incluindo o constituinte - se submete a observancia estrita do ius cogens, ndo
seria admissivel que por intermédio do direito emanado da UE se subtraisse a juizos de
conformidade com os seus principios existenciais'.

Quando em presenca de um acordo internacional misto, a questao do seu lugar do ponto de
vista da hierarquia das fontes na ordem juridica interna nao esta isenta de dificuldades.
Enquanto ato das instituicoes, caira na previsao do n.° 4 do art.c 8.° da CRP, com o valor que se
deixa descrito. Porém, na medida em que for direito internacional convencional rege-se pelo
n.° 2 da mesma disposicdo, que apenas lhe reconhece eficacia supralegal.

A distincdo entre competéncias — a estadual e a europeia que, coincidindo num mesmo acordo,
justificam a sua natureza mista —, nem sempre é liquida e nalguns casos de destrinca quase
inexequivel no caso concreto.

A titulo de exemplo do recorte nem sempre ébvio entre a competéncia internacional da UE e
a dos Estados, citem-se os Pareceres do TJUE sobre o Acordo de «nova geragao» com Singapura
e sobre o Tratado de Marraquexe. No primeiro caso, nao obstante estar-se em presenca de uma
convencao sobre liberalizacdo de trocas comerciais que a primeira vista se diria caber
integralmente na politica comercial comum e, por conseguinte, na esfera de competéncia
exclusiva da Unido, a conclusao foi a de que em virtude das areas que atualmente ja se incluem
nos acordos de comércio livre (resolucao de litigios, mediacao ou transparéncia, entre outras),
a competéncia é partilhada. Ja no segundo caso, o de um Tratado com a finalidade de facilitar
0 acesso a obras protegidas por direito de autor por parte de pessoas cegas ou com deficiéncias
visuais, e que prima facie se diria abranger também aspetos de politica social de
responsabilidade preeminente dos Estados, o desfecho foi o de se considerar o texto em causa
como da exclusiva competéncia da UE™,

A dilucidacao sobre a que titulo se aplica na ordem interna um preceito contido em acordo
misto, e dada a diferenca essencial do respetivo valor, supora intervencéo a titulo prejudicial

13 0 no2doart. 16.° da CRP dispde que (o)s preceitos constitucionais e legais relativos aos direitos fundamentais
devem ser interpretados e integrados de harmonia com a Declaragéo Universal dos Direitos do Homem.

14 Os conflitos que daqui decorram, isto é aimpossibilidade de aplicacio na ordem interna de norma europeia que

contenda com a protec¢ao dos direitos fundamentais, apenas se previnem com a interpretacao e integracdo da
Carta dos Direitos Fundamentais da UE no sentido amplo que aqui se descreve. Aderindo também a
superioridade do ius cogens sobre o direito europeu, o TJUE deverd anular o ato das instituicbes que que
conflitue com este corpo normativo.

Respetivamente, Pareceres n.°s 2/ 2015, de 16 de maio de 2017, e 3/2015, de 14 de fevereiro de 2017.
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interpretativo por parte do TJUE. Em tais casos, tudo indica recair sobre o 6rgdo jurisdicional
nacional de Ultima instancia a obrigacao de suscitar tal acérdao.
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Ill. Atores envolvidos

A melhor compreensao do presente capitulo supde a caracteriza¢do ainda que sumadria do
sistema de governo constitucionalmente consagrado.

Portugal é uma republica baseada na dignidade da pessoa humana, que se constitui como
Estado de direito democratico, fundado na soberania popular, pluralismo e organizacdo
democratica, que respeita e garante os direitos e liberdades fundamentais e cujo projeto é o
da realizagdo da democracia econémica, social e cultural.

Afirmados estes designios nos art.%s. 1.2 e 2.° e com o intento de os corporizar do ponto de vista
da estruturacdo politica, a CRP opta por um sistema misto que bebe simultaneamente do
parlamentarismo e semipresidencialismo, com os matizes que se seguem.

O PR é eleito por sufragio universal e direto, dispondo de competéncia em relacdo a outros
orgaos, para a pratica de atos proprios e ainda na esfera das relagdes internacionais. No
primeiro caso, pode dissolver a AR, assim como demitir o Governo, observados certos
requisitos apenas temporais, na primeira situacao, e, noutra, dependentes do seu arbitrio.

Por sua vez, e quanto a relagdes internacionais, € um 6rgao decisivo quanto aos compromissos
que nesse quadro pretenda o Estado estabelecer. Ficam sujeitos a ratificacdo presidencial os
tratados, mas também se submetem a sua concordancia as demais conveng¢des sob forma
menos solene, que carecerem da sua assinatura.

Mesmo tratando-se de acordos sob forma mais ou menos simplicada, ndo se pode concluir
pela dispensabilidade de intervencdo do PR. Decisiva sera, isso sim, a analise do seu conteudo
e efeitos. Detendo carater normativo — que neste caso, apenas se limitaria aos dominios de
competéncia exclusiva do Governo-, o decreto governamental de aprovacao, esta
dependente de assinatura presidencial para a producao de efeitos na ordem juridica interna.

Nao lhe competindo o poder de negociar ou concluir acordos com terceiros estados ou
organizagdes internacionais, cai no ambito de atuacao do PR sugerir ao Governo medidas de
politica externa e mais concretamente a conclusao de tratados ou outras formas de vinculacdo.

Pese embora a legitimidade democratica que lhe assiste, somada a longa lista de poderes
enunciados nos art.°s 133.°a 135.2da CRP, o Presidente ndo é o chefe do Governo, ndo escolhe
0s seus membros, ndo os nomeia nem da lhes da posse sem proposta do Primeiro-Ministro, e
nao lhe cabe definir as linhas de orientacdo da acdo governativa.

A AR, 6érgdo monocamaralista representativo de todos os portugueses, eleita por sufragio
universal e direto, dispde de ampla competéncia legislativa, servindo simultaneamente de
base de apoio politico ao Governo.

No tocante ao primeiro caso, a Assembleia pode legislar sobre qualquer matéria, desde que
nao invada a esfera de competéncia exclusiva do Executivo, elencando ainda a CRP um vasto
conjunto de areas que lhe estdo absoluta ou relativamente reservadas. Tratando-se de reserva
absoluta, o regime juridico que houver de ser adotado, apenas pode sé-lo por lei do
Parlamento, sob pena de inconstitucionalidade organica. Jad em presenca de reserva relativa, a
atividade legiferante pode ser cometida pela AR ao Governo, observados requisitos estritos
aplicaveis a lei de autorizagao e ao diploma autorizado.

Esta sua extensa competéncia legislativa, seja absoluta, reservada ou concorrente, tem
impacto direto na vinculagdo externa, posto que as convengdes internacionais que lhe digam
respeito tém necessariamente de lhe ser submetidas para aprovacao.
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Os poderes de fiscalizacdo politica expressam-se de distintos modos, que vao da demissao do
Executivo, na sequéncia da aprovacdao de mocéo de censura, rejeicdo de mocao de confianca
ou nao aprovacao do respetivo programa, as interpelacdes, poder de dirigir perguntas, exigir
informacdo ou constituir comissdes de inquérito.

Como ja dito, por imposicdo constitucional estd o Governo obrigado a prestar-lhe em tempo
util elementos informativos sobre o processo de construcdo europeia, nos termos das
disposi¢cdes conjugadas dos art.°s 161.0f), 163.2ce 197.0i).

Dentre tais poderes, podem ainda identificar-se os de dirigir recomendacbes ao Governo que
podem incidir sobre matéria com repercussao internacional, sugerindo ou desaconselhando a
celebracao de acordos na ordem externa.

Tal como no caso do PR, embora tais exortacdes da AR nao sejam juridicamente vinculativas,
sendo manifestada oposicdo em relacdo a dado projeto de tratado ou convencdo, pode
antever-se como dificil, sendo mesmo impossivel, a respetiva rececao na ordem interna.

Ao Executivo, chefiado por um Primeiro-Ministro de escolha presidencial tendo em conta o
resultado das elei¢des, cabe a definicdo e execucdo das linhas de politica geral, incluindo a
externa, dispondo para o efeito, das necessarias competéncias. No que respeita a atividade
legiferante, exerce-a a titulo exclusivo apenas no que respeita a sua propria organizacao e
funcionamento, partilha-a com a AR nas areas que nao lhes estao reservadas e intervém nos
dominios de reserva relativa quando por ela devidamente habilitado.

Do ponto de vista da fiscalizacdao a que esta submetido, resulta do que em cima se diz que
responde duplamente perante PR e Parlamento, os Unicos érgaos de soberania dotados de
legitimidade direta.

O sistema assim desenhado, para 1a do principio da separagao de poderes inerente a prépria
nocdo de Estado democrdtico, ndo podia deixar de impor por igual forca de razdo a
interdependéncia dos mesmos e, por conseguinte, o exercicio partilhado de responsabilidades
constitucionais. No caso de tratados e convengdes internacionais, que cobrem dominios cada
vez mais vastos e significativos, esta cointervencao apresenta-se como indispensavel

O conjunto complexo de atos conducentes a vinculagao internacional do Estado portugués
explica-se pois com recurso consideracdes precedentes.

l1l.1. O Governo

Nos termos do art.° 197.2, n°1, b) da CRP, o Governo detém competéncia exclusiva para a
iniciativa, negociacao e ajuste dos acordos internacionais. Este érgao de soberania apresenta-
se como o responsavel pela definicdo e execucdo da politica externa, agindo neste caso por
intermédio do Ministro dos Negocios Estrangeiros.

Como sublinhado, estas responsabilidades ndo impedem no entanto que tanto a AR, como PR
Ihe recomendem -ou desaconselhem - o impulso de uma negociacao internacional. Os
poderes implicitos habilitam-nos a isso mesmo e a fiscalizacao politica que exercem assim o
justificam. Mais significativamente, a competéncia que detém na fase ulterior do processo
determinard que, em particular a respetiva oposicdao a celebracao de tratado ou convencao,
seja tida em conta pelo Executivo.

Porém, juridicamente falando, no exercicio da competéncia externa, nao estd o Governo
condicionado por incitacdes dos outros 6érgdos de poder politico, podendo agir com
autonomia. Consequentemente, ndo estd limitado por mandato ou autorizacao negocial, que
alids os outros 6rgaos seriam incompetentes para aprovar.
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ALOG', noseuart°12.2°,n.° 1, comete ao MNE a missdo de formular, conduzir, executar e avaliar
a politica externa e europeia do pais, bem como coordenar e apoiar as/os demais ministras/os no
dmbito da dimensdo externa e da dimenséo europeia das respetivas competéncias.

A coordenagao e apoio aqui previstos nao contendem com a participacdo ativa dos
departamentos governamentais setoriais ou entidades sob a respetiva superintendéncia na
definicdo do contetddo do acordo. E o que decorre das suas organicas que, por sua vez, se
justificam pela especificidade e complexidade técnica dos assuntos que sao objeto do ajuste
internacional.

Nao é frequente a negociacao dos termos de tratado, convencao ou acordo apenas pelo MNE.
Ao invés, cabe-lhe cada vez mais a funcdo de supervisdo do ponto de vista das diretrizes da
politica externa, deixando o essencial da negociacdo do articulado aos ministérios
competentes em razao da matéria.

Todos os departamentos governamentais dispdem desde ha décadas de organismos com
atribuicdes internacionais, aos quais compete quotidianamente a representacdo do ministério
em causa nas instancias internacionais e europeia.

Com o fim de evitar possiveis incoeréncias na acdo externa do Estado, foram instituidos
mecanismos de coordenacao e de articulacdo entre estes diferentes atores governamentais.
Trata-se de comissdes interministeriais de funcionamento mais ou menos regular, consoante
0S Casos, e cuja acao pode ser especialmente relevante quando em presenca de projetos de
atos internacionais de contetido normativo.

O mesmo art.e 197.°2 da CRP, na sua alinea c), confere ainda ao Governo poder de aprovar
acordos internacionais, na condicdo de se ndo estar diante de matéria da competéncia da AR
ou, ainda que assim que assim ndo seja, desde que nao lhe tenham sido submetidos para
aprovacao.

Impdem-se breves observagoes.

Conjugado este preceito com os dos art°s 164.2 e 165.2, que contém as areas em que apenas o
Parlamento pode decidir, conclui-se que acordo que lhes diga respeito nao se encontra
abrangido pela competéncia de aprovacdao governamental. Dito de outro modo, perante ato
internacional que verse no todo ou em parte dominios de atuacao legislativa da AR, nao estard
ao alcance do Governo aprova-las.

E nem de outro modo poderia ser, sob pena de por intermédio de um acordo internacional,
que prima sobre o direito interno, se subverter a separacao e reparticao de poderes
constitucionalmente estabelecida e que privilegia os 6rgaos de representacao democratica
direta.

Porém, ainda que nao se esteja diante de assunto de reserva parlamentar, a conclusao tem ser
idéntica. Com efeito, admitir-se a intervencdo isolada do Governo em matéria de competéncia
concorrente, e sempre tendo em conta 0 valor supralegal do DIP convencional, equivaleria a
conceder-se ao Executivo a poder de, pela via internacional, comprimir as prerrogativas da AR,
alterando a reparticdo de responsabilidades fixada pela CRP.

A menos que se trate de reserva exclusiva do Governo, a convencao devera pois ser submetida
a aprovacao parlamentar.

6 DL n.° 251-A/2015 de 17 de dezembro, alterado pelos DL n.° 26/2017, de 9 de marco, n.> 99/2017, de 18 de
agosto e n.° 138/2017, de 10 de novembro.
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Ainda no que que respeita a interdependéncia destes dois 6rgaos de soberania, recorda-se que
a CRP cria a cargo do Governo a obrigacdo de informar atempadamente sobre matérias
respeitantes a construcao europeia, o que é feito segundo o preceituado na L. n.° 43/2006, de
25 de agosto, com as altera¢des introduzidas pela L. n.° 21/2012, de 17 de maio.

Municiada desta informacdo, a que acresce aquela que lhe veiculada diretamente pelas
instituicoes europeias'’, a AR tem a faculdade de recortar as matérias de escrutinio prioritario,
entre as quais podendo figurar evidentemente a celebracdo de acordos internacionais, neste
caso mistos. Por intermédio de resolucao, o Parlamento enunciard a posicao que tem a seu
respeito, recomendando, se o entender, um rumo de acao.

Por fim, a competéncia do Governo em matéria de politica externa tera de compatibilizar-se
com a funcao presidencial de representacdo da Republica na ordem externa e o poder decisivo
que detém em matéria em matéria de vinculagao internacional®.

lll.2. A Assembleia da Republica

Nos termos do art.° 161.°,i), a AR detém a competéncia exclusiva e inquestionavel para aprovar
tratados internacionais.

A CRP institui neste preceito uma reserva de tratado nas matérias relativas a participacao
portuguesa em organizacdes internacionais, a paz, defesa, retificacdo de fronteiras, amizade e
assuntos militares. Evidentemente que podem ser outras as areas ajustadas
internacionalmente a revestir esta forma. Assim sucedendo, é ao abrigo desta mesma norma
que a AR ird intervir, aprovando tal tratado.

Além do imperativo de intervir neste modo mais solene de compromisso internacional, o
Parlamento terd ainda de aprovar todas as demais convenc¢des ou acordos que versem assunto
da sua competéncia legislativa, reitera-se, absoluta, reservada ou concorrencial com a do
Governo, como ja evidenciado.

Embora a CRP na disposicdo em apreco apenas se refira a competéncia reservada, foram ja
aduzidos os argumentos que impdem a conclusao de que também o DIP convencional sobre
matérias de partilha de poderes legislativos com o Governo tera de se submeter a aprovacao
parlamentar, sob pena de subtracdo do poder legislativo da AR pela via externa.

lll.3. O Presidente da Republica

Nao assistindo a este 6rgao o treaty making power, o PR detém no entanto um poder préprio e
livre na vinculacao internacional do Estado.

Apds negociacdo e assinatura pelo Governo, tendo intervindo ademais a AR mediante
aprovacao, o tratado é submetido ao Presidente para ratificacdo, ato que funciona como
condicdo de producao de efeitos nas ordens externa e interna. A ratificacdo pelo PR é livre, ndo
estd sujeita a prazo e a sua recusa nao pode ser ultrapassada pelos outros 6rgaos de soberania.

Em presenca de forma menos solene de vinculagcdo e ndo havendo pois lugar a ratificagao,
ficam as convencdes dependentes de assinatura presidencial, o que significa que o regime ndo
é fundamentalmente diferente. A assinatura pelo Chefe de Estado nao esta, também ela,
sujeita a prazo, nem pode ser forcada pelo Governo.

7" Cfr. Protocolo Relativo ao Papel dos Parlamentos Nacionais na Unido Europeia.

18 Cfr.infra IIl.3.
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Na pratica, seja um tratado, seja uma convencao, a decisao final sobre a sua entrada na ordem
juridica para producao da plenitude dos seus efeitos estd dependente do Chefe de Estado.

Tratando-se porém de acordo de contetido nao normativo, mas de alcance tdo-s6 politico, ndo
se descortinam razdes para o submeter a assinatura do PR.

Bem pelo contrario, conferir ao Chefe de Estado o poder de paralisar acordos deste tipo por
intermédio da recusa de assinatura, corresponderia, como ja referido, a invasao da funcdo de
conducao da politica geral do pais, funcdo esta que cabe em exclusivo ao Governo.

Fora deste quadro, o do ajuste internacional sem impacto normativo, os poderes presidenciais
na esfera internacional séo no entanto decisivos.

Havera porém que ter-se em conta o disposto no art.° 115.° sobre o referendo'. Caso tenha
lugar consulta referendaria sobre tratado ou convencdo internacional de resultado favoravel
por voto maioria do eleitorado, perde o Presidente margem de apreciacdo sobre a sua
ratificacdo ou assinatura. E a consequéncia 6bvia da vinculatividade do referendo quando o
ndmero de votantes atingir aquele patamar.

Ao PR, sempre no uso de um poder discricionario, assiste também a prerrogativa de requerer
ao TC a apreciacao preventiva de constitucionalidade do tratado ou convencéo que lhe tenha
sido presente. E o que dispde o n.° 1, do art. 278.° da CRP%.

lll.4. As Regioes Autonomas

O art.2 2290, n°1, i) determina que as RA intervenham na negociacao de tratados ou acordos
que lhes digam diretamente respeito, assim como impde que participem nos beneficios deles
decorrentes.

No recorte das matérias diretamente respeitantes as RA, ter-se-d em conta a interpretacao dada
pelo TC nos seguintes termos: sao questdes de competéncia dos 6rgdos de soberania, mas
respeitantes as regiées auténomas, aquelas que, excedendo a competéncia dos drgéos de governo
regional, respeitem a interesses predominantemente regionais ou, pelo menos, merecam, no plano
nacional, um tratamento especifico no que ta a sua incidéncia nas regiées, em funcdo das
particularidades destas e tendo em vista a relevdncia de que se revestem para esses territorios?'.

Além da CRP, ter-se-ao presentes os respetivos estatutos politico-administrativos?.

No caso do EPARAM, sdo sobretudo relevantes os art.°s 40.° e 94.°, identificando o primeiro a
extensa lista de temas de interesse especifico da Regido e o segundo matérias de direito
internacional que podem constituir o objeto de protocolos de colaboragdo permanente que
venham a ser celebrados entre o Governo da Republica e o Governo regional. Quanto ao
EPARAA, sdo pertinentes os art.%s 7.°, 49.° e seguintes e especificamente o art.° 121.°, do qual
figuram as areas de participacao obrigatoéria na politica externa do Estado.

Nao se enunciam exaustivamente as matérias por falta de interesse para o presente efeito, mas
exemplificam-se as seguintes: plataforma continental, mar territorial e zona econdmica
exclusiva, politicas em matérias fiscal, monetaria, financeira e cambial, agricultura e pescas,

% Infra ll.5.
2 nfrallle.
21 Ac. TC.n.2 800/2014.

22 Quanto aos Acores, L. 2/2009, de 12 de janeiro. No caso da Madeira, L. n.2 13/91, de 5 de junho, tal como alterada

pelas L. n.°s 130/99, de 21 de agosto, e 12/2000, de 21 de junho.
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comércio internacional de produtos regionais, poluicdo marinha ou bases militares nos seus
territorios.

A regra de participacdo das RA nos acordos internacionais cumpre-se mediante a
representacao efetiva dentro da delegacdo nacional que os negoceie?, devendo porém as
Regides estar associadas ao processo a partir do momento em que é tomada a decisdo pelo
Governo de dar inicio a negociacao. Por via desta obrigacao constitucional e legal, as RA
integram também vdarias das comissdes interministeriais de coordenacao da acao externa a
que antes foi feita referéncia.

A atribuicdo deste poder as Regides nao as transforma no entanto em entidades diferenciadas
do Estado nem pode comprometer a unidade da sua politica externa®.

A sua nao participacdo no processo conducente ao ajuste internacional é insuscetivel de pér
em causa a respetiva validade na ordem externa, como é evidente, assim como a sua oposicao
ao texto negociado nao vincula juridicamente Governo, AR ou PR.

Por fim, refira-se que as RA, de acordo com as orienta¢des definidas pelos érgdos de soberania
com competéncia em matéria de politica externa e nunca em prejuizo dos poderes destes,
podem aprovar acordos de cooperacdao com entidades regionais ou locais estrangeiras.

l1l.5. O Povo

l1.5.1. Referendo sobre convencao internacional

O art. 115.° da CRP institui a figura do referendo que pode também incidir sobre convencao
internacional®.

Quando em presenca de acordo internacional e no tocante a iniciativa, estatui esta norma que
a mesma tanto pode pertencer a AR, como ao Governo. Cré-se porém que serd muito pouco
provavel que o Executivo possa na pratica socorrer-se de tal prerrogativa. Apenas dependem
da sua aprovacao acordos sem contetddo normativo - limitados pois a um enunciado politico,
como antes sublinhado - e tais ajustes dificilmente preencheriam o requisito da relevdncia
nacional a que tém de obedecer as consultas ao eleitorado.

A AR, que neste caso se perspetiva pois como a detentora Unica do poder de iniciativa, delibera
na base do impulso dos deputados, dos grupos parlamentares, do Governo ou de grupos de
cidadaos, exigindo-se neste Ultimo caso peticdo subscrita por um niimero minimo de eleitores.

Qualquer que seja a origem da proposta e mesmo em presenca de iniciativa popular de forte
expressao, fruto da prevaléncia da democracia representativa, ndo had mecanismo que possa
forcar a Assembleia a desencadear o processo referendario.

Cabe-lhe apreciar a proposta ou peticao, aprovando-a ou rejeitando-a, como ditar a maioria
que se forme num ou noutro sentido.

Ja a decisao de realizar o referendo cai plena e exclusivamente no ambito dos poderes
presidenciais, necessitando para o efeito de agir na base de impulsao parlamentar.

3 Ac. TC n.° 403/2009.

2 Cfr. supra lll. 1.

% Ac. TC cit. na nota 22.

26 Excetuam-se os acordos relativos a paz ou retificacio de fronteiras, insuscetiveis de consulta ao eleitorado, como

estabelecido no art.° 115.°, n.2 5, in fine.
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O PR nao esta vinculado a dar seguimento a proposta que lhe haja sido apresentada, nao tera
de rejeitd-la expressamente e por maioria de razdo ndo tem de fundamentar os motivos por
que ndo concorda com a consulta. A recusa do PR em relagcdo a convocagao da consultaimpede
que se renove a proposta na mesma sessao legislativa ou até a demissao do Governo, salvo em
caso de novas eleicdes para a AR.

Em face de proposta de referendo sobre tratado ou convencao internacional, o processo de
vinculacdo do Estado tera de suspender-se até decisao do PR sobre a sua convocacao e,
havendo consulta, até a respetiva realizacao.

A decisao presidencial favoravel ao referendo esta porém condicionada a intervencdo do TC. A
proposta referendaria deve obrigatoriamente submeter-se a este érgdo para efeitos de
fiscalizacdo preventiva da constitucionalidade e da legalidade, que abrange a averiguacao dos
requisitos de varia ordem a que se submete o referendo.

As exigéncias estatuidas pela CRP e pela lei sdo de distinta natureza. Para & dos requisitos
organicos ja referidos - proposta da AR e decisdo presidencial —, ha imposicdes temporais ou
circunstanciais, de natureza material e de formulacdo da pergunta referendaria.

Em termos muito sucintos e quanto as primeiras, ndo pode intervir referendo entre a data da
convocacao de eleicbes gerais e a sua efetivacdo, de modo a nao se confundir o objeto dos
sufrdgios nem se projetar o resultado de um na decisao em relacdo ao outro. Quanto aos limites
materiais, a CRP enuncia um conjunto de matérias que ndao podem submeter-se a consulta,
como sejam as de conteudo orcamental, tributdrio ou financeiro, a retificacao de fronteiras ou
as alteragdes constitucionais.

Apenas podem estar em causa questdes de relevo nacional, com o que desde logo se excluem
as de interesse apenas regional ou local. Quanto aos demais contornos desta exigéncia, dada
a novidade do instituto, inexiste até ao momento a jurisprudéncia que permita dilucidar com
seguranca quais as suas balizas?’.

Julga-se poder dizer que uma convencao que nao gere discordia ou debate na sociedade
portuguesa ou que dela ndo resultem efeitos assinalaveis ou duradouros do ponto de vista
politico, econémico ou social, ndo se tera por referendavel. O intento constitucional de nao
banalizar a figura ditarda isto mesmo. Claro esta que a apreciacédo, além de ter de fazer-se no
caso concreto, sera evolutiva e sujeita portanto a dinamica com que a sociedade encara cada
questao num dado momento histérico.

O TC terd ainda de se pronunciar sobre a clareza, objetividade e precisdao das perguntas que
figuram da consulta —em numero ndo superior a trés e versando todas sobre a mesma
matéria —, que apenas podem admitir resposta negativa ou positiva, de «sim» ou «ndo».

O acérddo de apreciacao de constitucionalidade e legalidade tem de ser proferido no prazo de
vinte e cinco dias, a menos que o Presidente encurte este periodo em razdo da urgéncia.

Se declarada a desconformidade com a CRP ou com a lei da proposta referendaria, havera
devolucao ao 6rgao de que partiu a iniciativa, que pode reanalisa-la para Ihe suprir, se o
entender, as deficiéncias apontadas pelo TC. Reformulados os termos da iniciativa, o PR
submete-0s a nova para nova apreciacao preventiva da constitucionalidade e da legalidade.

27 No seu Ac. 288/98, o TC recusa apreciar da existéncia deste requisito, uma vez que a matéria em causa, de
indiscutivel controvérsia, gerara na sociedade portuguesa debate politico juridico, cientifico e filosofico, ao
ponto de ndo haver lugar a analisar da pertinéncia do referendo.
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Ao contrdrio do que decorre de outras leis fundamentais, em Portugal ndo ha decisdes
normativas, por relevantes que sejam o seu conteudo e alcance, que carecam de legitimacdo
referendaria. Porém, tendo sido dada a palavra ao povo, o resultado do referendo sera
vinculativo, quando o nimero de votantes for superior a metade dos eleitores, caso em que os
6rgaos do Estado se instituem no dever juridico-constitucional de agir em conformidade,
adotando nas respectivas areas de competéncias e poderes os atos que se impuserem.

Em caso de resultado favoravel a conclusdo de tratado ou convencdo, tera de retomar-se o
processo de vinculacao para que definitivamente se conclua, visto que nao é a decisdo do TC
nem a pronuncia favoravel do eleitorado que operam a rececdo do texto na ordem juridica
interna.

111.5.2. Referendo sobre tratado europeu

Como em cima se viu, a mais recente revisao constitucional limitou-se a aditar a CRP o art.°
295.°, que permite a convocacdo e efetivacao de referendo sobre tratado que vise a construcao
e aprofundamento da UE.

Pretendendo dilatar de modo expresso as fronteiras da democracia participativa ao rumo que
Uniao venha a sequir, esta norma nao acrescenta porém muito ao regime que se estabelece
em relacdo aos parametros do instituto referendario.

Valem aqui as consideracbes antes feitas sobre facultatividade, promocdo, iniciativa,
convocacao e demais requisitos a que se acaba de fazer referéncia, incluindo a obrigacao de
envio para fiscalizacdo preventiva de constitucionalidade.

A especialidade em relacdo ao art.° 115.° reside na circunstancia de um tratado europeu
prescindir de averiguacdo da relevancia nacional da consulta popular. Em presenca de
construgdo e aprofundamento da UE, o art.° 295.° supde-na, nao tendo o TC de se deter na
apreciacao deste requisito.

Serd ao abrigo desta norma constitucional que pode ser convocada consulta referendaria
sobre o alargamento da UE a novos membros. Por pequeno ou distante que seja um Estado
candidato, nem por isso deixa a sua adesdao de se subsumir no conceito de construcao
europeia.

Potencialmente, embora ndo necessariamente, mais percussivo do ponto de vista do rumo e
feicdo da UE, e inequivocamente a previsdo primeira deste art.°, serd o caso dos tratados de
revisao.

Uma vez que o TC proferiu ja decisdo sobre proposta referenddria a respeito de
aprofundamento da UE?, pronunciando-se pela sua inconstitucionalidade com fundamento
em violacao das exigéncias de clareza e precisdo, ndo podem deixar de ficar expressas algumas
duvidas sobre os termos em pode realizar-se uma consulta deste tipo.

Em causa estavam as seguintes perguntas: Concorda com a Carta de Direitos Fundamentais, a
regra das votagées por maioria qualificada e o novo quadro institucional da Unido Europeia, nos
termos constantes da Constituicéo para a Europa?

Citando o TC (i)mporta até interrogarmo-nos se a compreenséo da pergunta néo exige mesmo
conhecimentos especializados de direito comunitdrio, o que, por si s6, redundaria numa pergunta
ndo clara para o eleitor normal, (...) quando perguntamos ao cidaddo eleitor se concorda com o
novo quadro institucional, nos termos constantes da ConstituicGo para a Europa, podemos estar
afinal a perguntar-lhe se concorda com aspectos muito especificos, como, por exemplo, o principio

2 Ac. TC n.° 704/2004, proferido antes da LC n.° 1/2005.
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da representacdo degressivamente proporcional no Parlamento Europeu (...), a existéncia de um
Presidente do Conselho Europeu, eleito por maioria qualificada para um mandato de dois anos e
meio renovdvel uma vez (...), a criagéo do Ministro dos Negdcios Estrangeiros (...), as diferentes
formacées do Conselho de Ministros (...), a modificacdo do apuramento da maioria quadlificada
(...) ea composicdo da Comissdo (...).

Uma vez que as alteragdes aos tratados redundam na quase totalidade dos casos em textos
juridicos complexos, é legitima a interrogacdo sobre a viabilidade deste referendo, pelo menos
nos moldes em que foi conceptualizado.

Evidentemente que a jurisprudéncia hd de acompanhar acompanhar a evolucdo que se
registar na sociedade e a sua maior familiarizacdo com o aprofundamento e construcao da UE.
Ainda assim, sempre se impora um exercicio comparativo para apurar em que termos noutros
Estados Membros se tem interrogado o eleitorado, necessariamente ndo especialista, ante as
alteracdes institucionais que tém ocorrido e as que podem perspetivar-se.

l1.6. O Tribunal Constitucional

O TC pode, como dito, ser chamado a intervir a titulo de fiscalizacdo preventiva de
constitucionalidade de tratado ou convencao.

Fa-lo, nos termos do art.° 278.°, n.° 1, da CRP, a requerimento do PR, quando o tratado é
submetido a ratificacdo presidencial ou quando se lhe remetam para assinatura seja a
resolucdo de aprovacdo da AR, seja decreto do Governo, consoante os casos antes descritos.

Reitera-se porém que esta atividade, que visa evitar a rececdo no ordenamento juridico interno
de normas desconformes com a Constituicao, nem é obrigatdria, nem a leva a cabo o TC a titulo
oficioso.

Ainda que o Tribunal se pronuncie pela conformidade do tratado ou convencdo com a Lei
Fundamental da convencao, nem por isso se institui o PR no dever de concluir o processo de
vinculacdo. O acérdéao confirmara a inexisténcia de impedimento constitucional a rececdo na
ordem interna do texto objeto de andlise, mas a decisdo de ratificacdo ou assinatura
permanecera nas maos do Chefe de Estado.

Inversamente, havendo pronuncia de inconstitucionalidade, o processo de vinculacdo nédo
podera concluir-se o que é o mesmo que dizer que, com aquela redacgédo, ndo podera ser o texto
recebido no ordenamento juridico. A revisdo do seu contetido para o adaptar as exigéncias

constitucionais portuguesas é evidentemente um exercicio que fica evidentemente
dependente da vontade das demais partes contratantes.

Ja no caso de referendo sobre convencao internacional ou tratado europeu, a respetiva
convocacao esta obrigatoriamente, como enfatizado, dependente de remessa prévia ao TC.
Sem fiscalizacao preventiva obrigatéria de constitucionalidade e legalidade dos requisitos ja
apontados, ndo é constitucionalmente possivel a consulta referenddria.
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IV. Procedimento de Adoc¢ao

IV.1. Negociacao

A negociacao dos acordos internacionais, qualquer que seja a forma de que se revistam, cabe
ao Governo, exercendo esta competéncia por norma através do MNE, muito embora com a
participacdo dos departamentos governamentais competentes em razao da matéria.

Nas condicOes e termos identificados em IIl.5. supra, as RA terao de intervir logo no inicio do
processo, integrando a delegacdo nacional encarregue de negociar o texto e, em momento
prévio, participando dos mecanismos de articulacao das posicoes setoriais em face de temas
externos ou da UE.

Apesar de se tratar de competéncia exclusiva do érgao executivo, deverd idealmente haver
concertacdo com o PR em face dos poderes de que este dispde em matéria de vinculagao, do
mesmo modo que deve ser prestada informacao a AR sobre os tratados ou convencdes que
devam por ela ser aprovados.

Aduziram-se em cima 0s argumentos que assim o aconselham. Do ponto de vista juridico, ndo
ha porém lugar a obtencdo de diretrizes dos demais érgaos de soberania para este efeito.

IV.2. Assinatura

A assinatura, enquanto manifestacdo de consentimento em relacdo ao texto do tratado ou
convencao, esta dependente apenas de decisdao do Conselho de Ministros, o érgao colegial
governativo.

Para o efeito, carece de agendamento a pedido do MNE e ministro setorial competente, o que,
do ponto de vista temporal, se subordina tao-s6 a prioridade dada ao assunto. A fixacao da
agenda e demais procedimentos relativos ao CM aplicam-se as regras constantes do seu
regimento %,

Este assentimento em relacdo ao termo do processo negocial, ndo pode ser confundido com a
assinatura presidencial de decreto do Governo que aprove acordo, requisito essencial e mais
decisivo em relacdo a vinculacdo internacional do Estado, a que em cima se fez referéncia.

S6 mediante esta assinatura — e ndo a outra — se opera a rececao do texto internacional na
ordem interna, tendo-se entao o processo por regularmente concluido.

IV.3. Aprovacao

Pelas razbes expostas em 1.2 e lll supra, pode competir ao Governo a aprovagao de um acordo
internacional sem necessidade de o submeter a AR. Tal apenas ocorre nos casos limitados que
ja se deixaram expostos. Ainda que em presenca de tais atos, pode o Executivo optar por
submeté-los a aprovacao do Parlamento.

Nas restantes situacdes de vinculacdo internacional - tratados, convencdes ou acordos de
impacto normativo -, a aprovacao compete a AR.

Aregra geral é pois a de que este ato — o0 da aprovacao - se insere nos quadro das competéncias
parlamentares, alids insuscetiveis de delegacao.

2 0 Regimento do atual CM figura da Resoluco n.c 95-A/2017, de 17 de dezembro.
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IV.4. Ratificacao

A ratificacdo, por sua vez, é o ato presidencial que declara a vinculacdo do Estado e que se
revela decisiva a producao de efeitos juridicos na ordem interna de tratado que tenha sido ja
objeto de aprovacao pela AR.

Tém-se aqui por pertinentes as observagdes dos capitulos anteriores a este respeito, pelo que
nao se repetem.

IV.5. Referenda

Como preceituado pelo art.° 140.° da CRP, a ratificacdo de tratado internacional ou a assinatura
de acordo pelo PR carece de seguida de referenda ministerial, cuja inobservancia determina a
inexisténcia do ato.

Nao dispondo clara ou impositivamente a respeito da competéncia para a referenda, na pratica
ela é exercida pelo PM, a que cabe a representacdo do Governo.

Isto equivale a dizer-se que, apds negociacao e assinatura pelo Executivo, na sequéncia de
aprovacao da AR, como tera de suceder quando em presenca de tratados, convencdes ou
acordos com conteddo normativo, e obtida a decisao final por parte do PR, o processo nem por
isso se tem por concluido, pendente apenas de publicitacdo. Por motivos porventura
redundantes, vez que tem de regressar ao Governo para contra-assinatura.

O instituto justificar-se-ia, sequndo certo entendimento, por se estar perante processo
complexo com diferentes intervenientes dotados de poderes de conteudo distinto. A sujeicao
de certos atos do PR a referenda ministerial constituiria mais uma manifestacdo de
interdependéncia organica e ainda de fiscalizacdo reciproca de um texto que viu o seu
conteudo ser definido por acdo do Governo: nele nasce o processo, assim como nele deve
completar-se.

Além de inexistirem poderes de fiscalizacdo governamentais sobre o Chefe de Estado e
limitando os comentarios aos atos internacionais, cré-se ndo subsistirem neste caso
argumentos em favor da manutencao da figura da referenda. A verificacao ou certificacao da
intervencao presidencial pelo Governo de um texto que este mesmo 6rgao submeteu a AR
nada acrescenta em termos substantantivos ao procedimento. Levada alias ao limite, a recusa
de referenda poderia equivaler a um «veto» ministerial a vontade expressa pelos outros dois
6rgaos de soberania, solucao desprovida de qualquer respaldo nas demais normas da CRP.

Trata-se uma formalidade que, salvo melhor opinido, se revela inutil e potencialmente
perversa.

IV.6. Publicitacao

O artigo 119.5, n° 1, b), da CRP estatui a obrigacao de publicacao dos tratados e demais
convencdes internacionais, dos respetivos avisos de ratificacdo ou aprovacao.

O artigo 3., n.° 2, b), da L. n.c 74/98% estabelece que os avisos de depdsito de instrumento de
vinculacdo, designadamente os de ratificacao, e demais avisos que lhes respeitem, sdo objeto
de publicacdo na 1.2 série do Didrio da Republica, série em que se publicitam as atos mais
relevantes.

30 Com as alteragdes introduzidas pelas Leis n.° 2/2005, de 24 de janeiro, n.° 26/2006, de 30 de junho, n.° 42/2007,
de 24 de agosto e n.°43/2014, de 11 de julho.
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A necessidade de publicitacdo decorre evidentemente das exigéncias do Estado de direito e
da correlativa necessidade de conhecimento das normas vigentes, da protecdo da confian¢a na
previsibilidade do direito, como forma de orientacdo de vida das pessoas®'.

A ndo publicitacdo nao afeta a validade do acordo, situando-se a margem do respetivo
processo de conclusdo. Do que se trata neste caso é da producao de efeitos na ordem interna,
que fica suspensa até publicacéo.

A figura 1 apresenta esquematicamente a tramitacdo de tratado, convencdo ou acordo
internacionais nos diferentes cenarios que se descreveram no capitulo Il supra.

Assinatura
Aprovagao Decreto
Assinatura
@ D | cov B
PR
Aprovagao Ratificagao Referenda
de Tratado do Tratado / da
ou Acordo Aprovacao Ratificacs
» » do Acordo » L
AR oR Gov
Aprovagao Pedido de
de Tratado AP"e:'a?“
ou Acordo 5 TC
’ » Constitucio- »
AR nalidade
(facultativo)
PR

Figura 1

31 Ac. TC n.° 234/97, entre outros.
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V. Tempo necessario

A primeira vista, dir-se-ia que a conjugacao de todas as disposicdes constitucionais e legais que
se citam, e os diferentes 6rgdos necessariamente chamados ao processo, inevitavelmente
provocariam delongas excessivas entre 0 momento da assinatura do tratado, convencao ou
acordo e o inicio da producdo dos seus efeitos juridicos na ordem interna.

A verdade mostra porém que assim ndo é. Havendo consenso entre Governo, AR e PR e
registando-se seja indiferenca, seja aceitacao pela comunidade nacional do texto em causa, o
tempo necessario pode ser diminuto.

Exemplos manifestos do que acaba de se referir sdo os casos do Tratado de Amizade
Cooperacdo e Consulta com o Brasil, publicado menos de oito meses ap6s a assinatura, o
Acordo de Paris sobre Alteragdes Climaticas, cuja publicacao demorou apenas cinco meses., ou
ainda o Acordo Econdmico e de Comércio Global com o Canadd, que tardou escassos dois
meses.

A conclusdo que se impoe é a de que nao é o processo em si que provoca atrasos, decorrendo
estes — quando os ha — antes de contingéncias politicas, quer nacionais, quer externas.

Nao se contempla o caso de ser convocado referendo sobre o tratado ou convenc¢ao, nem
sobre possivel revisdo dos Tratados institutivos da UE, por ndo haver experiéncia juridico-
constitucional sobre tal matéria. Havendo consulta popular e desde que nao declarada a
inconstitucionalidade da mesma - que pode levar o 6rgdo a que coube a iniciativa a reformular
a proposta —, ndo se cré que se altere significativamente o tempo necessario a conclusao do
processo.

A figura 2 visa por este tema da marcha do procedimento de vinculacao em perspetiva.
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VI. Conclusoes

O regime de vinculagcdao internacional do Estado portugués reveste-se de alguma
complexidade, nele sendo chamados a intervir diferentes atores.

Atento o sistema de governo decorrente da Constituicdo e com o fim de assegurar a separacao
e interdependéncia de poderes que ai se estatui é inevitavel que assim seja. Nao se trata sequer
de mera inevitabilidade, mas antes de obediéncia aos principios do Estado de direito
democratico, que impelem a participacdo no processo decisério dos érgdos dotados de
legitimidade direta.

O Presidente da Republica, eleito por sufrdgio universal, detentor de poderes relevantes na
ordem externa e internamente com func¢des de fiscalizacdo significativas sobre os outros
orgaos politicos, tem a palavra definitiva na assuncdo de compromissos externos que se
projetem na ordem juridica.

Esta sua intervencdo decisiva ocorre de cada vez que se estd diante de tratado, sujeito sempre
a deciséo livre de ratificacdo ndo submetida a prazo e insuscetivel de Ihe ser imposta pela
Assembleia ou pelo Governo. Mas sao idénticos os poderes presidenciais quando a forma de
compromisso externo seja outra. Embora nao haja ratificacdo de convencdo ou acordo, mas
desde que se trate de ato de conteddo normativo, a rececdo na ordem interna de tais normas
depende também da sua intervencdo com poder de idéntica amplitude. Trata-se aqui de
manter o paralelo com as prerrogativas de que dispde no processo legislativo nacional, no
ambito do qual Ihe assiste o poder de veto das decisdes de tal natureza emanadas do Governo
ou da Assembleia. Sem tal paralelismo, obter-se-ia pela via internacional a compressao do
papel relevante que a Constituicao reserva ao Chefe de Estado na atividade legiferante.
Podendo opor-se pelo veto ao rumo normativo dado a uma matéria regida no plano interno,
perderia tal poder quando a mesmo ou semelhante dominio obedecesse antes a comandos
internacionais.

Sobretudo em face da crescente parlamentarizacdo operada por algumas revisdes
constitucionais, e por maioria de razdo, tem de ser convocada ao processo a Assembleia da
Republica, submetendo-se-lhe para aprovacao os atos internacionais de igual contetdo e
efeitos, revistam ou ndo a forma solene de tratado.

Cabendo-lhe o essencial da funcdo legislativa, constituiria desvio inadmissivel a luz da melhor
interpretacdo da Constituicdo que o Governo, no exercicio das funcdes de conducdo da politica
externa, pudesse por intermédio de convencao ou acordo priva-la do poder de editar leis.

Tal desvio assumiria contornos tanto mais prejudiciais do ponto de vista da separacdo de
poderes, quanto é certo que o acordo internacional tem na hierarquia de fontes valor
imediatamente inferior ao da Constituicdo e, portanto, supralegal.

Por seu turno, o Governo, que indubitavelmente viu os seus poderes reduzidos na mesma
medida em que estas revisdes da Lei Fundamental parlamentarizaram o sistema politico, ndo
pode ver-se privado da sua funcdo primeira de autor e de executante da politica geral do
Estado, incluindo a sua vertente externa.

Nesta medida, é consentanea com 0s preceitos constitucionais a conclusao de acordos nas
mais variadas instancias, incluindo a europeia, sobre a sua a area da sua competéncia exclusiva,
mas também em dominios que a extravasem. Neste Ultimo caso, do ponto de vista juridico-
constitucional nada poderd opor-se-lhe, desde que tal compromisso ndo se consubstancie ele
mesmo na edicdo de normas juridicas, cuja competéncia ndo seja apenas sua.
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Este quadro, que respeita a preeminéncia dos 6rgaos de representatividade direta e,
consequentemente, a democracia sem coartar os poderes constitucionais do Executivo, nao
promove por si mesmo atrasos desproporcionados no processo de vinculagao.

Enunciaram-se casos em que o tempo exigido para a sua conclusdo foi francamente curto
atenta a magnitude da matéria. O Acordo de Paris é o exemplo mais ébvio.

A celeridade ou, talvez melhor, a aplicabilidade tempestiva de regimes de origem internacional
a areas em que por essa via se obtém as Unicas ou as mais cabais solucdes para dada situacao
juridica, dependem de articulacao interorganica. Havendo consonancia de pontos de vista
- que em tantos casos tem de ser promovida ativamente -, o processo de vinculagdo nao
conhece delongas.

No plano do referendo a tratado ou convencao, a experiéncia constitucional portuguesa,
recente e por isso inconclusiva, ndo propicia ilagdes. Desconhece-se por exemplo se uma
consulta referenddria poderia com alguma seguranca chegar a ser vinculativa por forca do
numero de votantes ou se, ao invés, prevaleceria a opcao pelos caminhos da democracia
representativa.

A respeito de revisdes dos Tratados UE e no tempo corrente em que a integracao europeia é
um tema crescentemente controverso, a escala da Europa e muito para além dela, ndo pode
ter-se como remota a efetivacao de referendo potencialmente de resultado obrigatério. Para
que seja realizavel, seria util colherem-se exemplos nos Estados Membros em que a consulta
facultativa ou forcosa teve lugar, em particular quanto as perguntas a dirigir ao eleitorado.
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O presente estudo faz parte de um projeto mais amplo,
que tem como objetivo analisar, numa perspectiva de
direito comparado, a ratificacdo de tratados internacionais
em diferentes Estados.

O propdsito do estudo é examinar a ratificacdo dos
tratados internacionais na legislagcdo portuguesa, com
especial referéncia ao regime juridico aplicavel, aos
procedimentos e ao tempo necessario provavel para a
ratificacao.

Para o efeito, apds uma introducao geral, sdo analisadas as
disposicoes legislativas e regulamentares que regem o
processo de adopcdo dos Tratados e a reparticdo das
responsabilidades entre os varios intervenientes, bem
como as principais fases do processo de conclusao dos
tratados.

Em Portugal, como na generalidade dos ordenamentos
juridicos, cabe ao Governo um papel decisivo na
vinculagao internacional pois que em regra Ihe competem
a iniciativa ou impulso do procedimento, assim como lhe
cabem a negocia¢do e conclusdo do ajuste. No entanto,
atenta a reparticdo e interdependéncia de poderes
constitucionalmente estatuidas, e a menos que se trate de
acordo de contedo meramente politico, é determinante
a participacdo da Assembleia da Republica que ha de
aprovar os textos que revistam obrigatoriamente a forma
de tratado, mas também qualquer outro de consequéncias
normativas e, por conseguinte, com impacto na sua
funcdo legislativa. Por seu turno, atentas as caracteristicas
semipresidencialistas do sistema de governo plasmado na
Lei Fundamental aintervencao do Presidente da Republica
é ela mesma crucial a assuncdo de compromissos externos,
uma vez que se lhes pode opor, recusando a ratificacao,
aprovacao ou assinatura, consoante os casos mais adiante
analisados.
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