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AS ACTUAIS NORMAS CONSTITUCIONAIS
E O DIREITO INTERNACIONAL (*)

1
ORDEM INTERNACIONAL E ORDEM INTERNA

1. A RELEVANCIA DO DIREITO INTERNACIONAL NA ORDEM
INTERNA PORTUGUESA

H4 um enquadramento favoravel & recepcdo automética do Direito
internacional na Constitui¢cio de 1976. Ele decorre: 1.2 — dos trabalhos prepa-
ratérios do art. 8.2 na Assembleia Constituinte; 2.2 — do apelo dirigido noutros
preceitos a principios e normas de Direito internacional (arts. 4.2, 7.2, n.2 1,
15.2, n.2 3, 16.2, n.es 1 ¢ 2, € 29.9, n.2 2); 3.2 —da posicdo hoje dominante na
doutrina (tal como tinha sido antes de 1933).

No tocante ao Direito internacional comum, corroboram-no ou apoiam-
-no: 1.2—a letra do art. 8.2, n.2 1 (idéntico ao art. 2.2 da Constituicdo
federal alemd); 2.2—a referéncia a principios de Direito internacional nos
arts. 7.2, n.2 1, 16.2, n.e 2 e 29.2 n.2 2. Dividas apenas s¢ pdem quanto a
normas consuetudindrias em cuja formaéﬁo Portugal ndo tenha intervindo.

No tocante ao Direito internacional convencional, igualmente o corro-
boram: 1.2—a coloca¢do por outros importantes preceitos constitucionais
(arts. 4.2, 15.2, n.2 3 e 16.2, n.2 1) dos actos normativos de Direito interna-
cional a par da lei; 2.2 — as diferencas (a explicar adiante) entre as competén-
cias e o processo relativo a lei e as competéncias e o processo relativo a
aprovacdo de tratados; 3.2— o regime de fiscalizagdo da constitucionalidade
(arts. 277.¢, n.2 2, 278.2, 279.2 ¢ 280.9).

(*) A presente nota — baseada em apontamentos de aulas da cadeira de Direito Inter-
nacional Pablico-l na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa— nao visa o trata-
mento tedrico das questdes atinentes as relacGes entre o Direito internacional e o Direito
interno; visa apenas descrever o estado do Direito constitucional portugués actual no respeitante
a ‘essas matérias.
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Esclareca-se que a alusdo, no art. 8.2, n.2 2, a convengdes «regular-
mente ratificadas ou aprovadas» € a convengdes ratificadas ou aprovadas
nos termos do Direito internacional, e ndo nos termos de Direito interno
(como comprova o art. 277.2, n.2 2); a exigéncia de publica¢do € apenas de
uma conditio juris; € que a expressdo «enquanto vincularem internacional-
mente o Estado portugués» significa que a vigéncia na ordem interna depende
da vigéncia na ordem internacional (as normas internacionais s vigoram no
nosso ordenamento depois de comegarem a vigorar no ordenamento inter-
nacional e cessam de aqui vigorar ou sofrem modificagdes, na medida em
que tal aconteca a nivel internacional).

Por ultimo, quanto as normas emanadas dos 6rgdos competentes de
organizag¢bes internacionais de que Portugal seja parte e que vigoram direc-
tamente na ordem interna, por tal se encontrar expressamente estabelecido
nos respectivos tratados constitutivos (art. 8.2, n.2 3), pela prépria natureza
das coisas, trata-se de recepg¢do automética. Dispensa-se qualquer inter-
posicdo legal, bem como qualquer ratificagio ou aprovagdo a nivel in-
terno equivalente & dos tratados. Preceito semelhante aos que aparecem
noutras Constituicdes e pensado com vista & adesdo de Portugal & Comunidade
Econémica Europeia (embora ai ndo esgote o seu ambito virtual), s6
assim tem sentido util.

2. RELACOES ENTRE NORMAS DE DIREITO INTERNACIONAL
E NORMAS DE DIREITO INTERNO

Falta na Constituico portuguesa (na actual, como nas anteriores)
preceito expresso sobre o lugar que as normas do Direito internacional
ocupam na ordem interna (ao contrario do que acontece, por exemplo, com
as Constitui¢cGes alemd federal, francesa ou grega). E possivel, porém, chegar
a alguns resultados precisos a partir de uma consideragdo global e sisteméa-
tica.

Primeiro resultado: supremacia das normas constitucionais sobre as
normas internacionais, consequéncia da prépria soberania do Estado ¢ da
fun¢do que nele desempenha a Constituicdo como estatuto juridico funda-
mental; este € o postulado que, por toda a parte, se proclama, salvas raris-
simas excepgdes (de supremacia das normas internacionais, porventura, na
Holanda, ou de igualdade das normas de Direito internacional geral com
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as normas constitucionais, na Alemanha); e é ainda, no estddio actual da
vida juridico-internacional, o que deve valer perante as normas de Direito
comunitario (das Comunidades Europeias), apesar de certas tendéncias em
contrério.

De resto, o estabelecimento na nossa Constituicdo de um regime de fisca-
lizacdo da constitucionalidade, que inclui as normas convencionais (arts. 277.¢,
278.2, 279.2 ¢ 280.2, n.2 2) e ndo exclui as normas de Direito internacional
geral, reforca-o. Nem tal vem a ser afectado pela parcial derrogacéo cons-
tante do art. 277.¢, n.2 2 — que a contrario confirma o principio —, ou pelo
aparente afastamento da constitucionalidade pelo art. 279.¢, n.¢2 2 —a com-
preender no Ambito do sistema da fiscalizacdo preventiva e sem prejudicar
a fiscalizacdo sucessiva.

Duas ressalvas (e ndo pouco importantes) cabe, todavia, fazer:

1.2 — Os principios gerais de Direito internacional por que Portugal se
rege nas relages internacionais (art. 7.2, n.2 1, da Constitui¢io)
— principios da independéncia nacional, do respeito dos direitos
do homem, do direito dos povos & autodeterminagédo e a indepen-
déncia, da igualdade entre os Estados, da solugdo pacifica dos con-
flitos internacionais, da nao ingeréncia nos assuntos internos dos
outros Estados e da cooperagdo com todos os outros povos para a
emancipacdo e o progresso da humanidade;

.2 — Os principios gerais de Direito internacional insitos na Declaragao
Universal dos Direitos do Homem, com os quais tém de ser
interpretados e integrados os preceitos constitucionais e legais res-
peitantes aos direitos fundamentais (art. 16.2, n.2 2).

Quanto aos principios do art. 7.2, n.2 1, eles vinculam o Estado portugués
ndo apenas positiva e bilateral ou multilateralmente como ainda negativa-
mente e em relagdo a si proprio. Vinculam o Estado portugués no sentido
de que os seus 6rgéos ndo podem, por actos ou omissdes, por exemplo, por
em causa a sua independéncia ou a sua igualdade frente aos demais Estados;
assim como seria materialmente inconstitucional um tratado pelo qual Por-
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tugal aceitasse restricdes da sua soberania em favor de outro Estado ou se
propusesse fazer guerra a terceiros (noutro plano, mais controverso, situam-se
as metas e as directrizes de politica externa dos n.?s 2 e 3 do art. 7.9).

Quanto aos principios da Declaracdo Universal, eles sdo objecto de uma
recep¢do formal: a Declaragdo Universal vale como parte da Constitui¢do
material e formal portuguesa. E poderia dizer-se, a face do art. 16.2, n.2 2,
que eles tém mesmo, no confronto dos preceitos da Constitui¢do instrumental,
um valor supraconstitucional e néio apenas constitucional; alids, integram os
limites materiais de revisdo do art. 290.9, alinea d).

Problema diverso é o da relacdo entre normas internacionais e lei.
A orientagdo largamente maioritaria na doutrina portuguesa tem sido, desde
h& muito, a favor da supremacia das primeiras, mas ndo podem esquecer-se as
discordancias significativas de Afonso Queiré ap6s 1971 e de André Gongal-
ves Pereira, Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira apés 1976.

As razbes por que, sem embargo de argumentos ndo pouco considera-
veis em sentido contréario, as normas internacionais vinculativas de Portugal
devem, quanto a noés, prevalecer sobre as normas legais s@o:

1.2 — O principio geral de Direito segundo o qual alguém que se vincule
perante outrem (no caso, por meio de tratado) ndo pode depois,
por acto unilateral (no caso, por meio de lei), eximir-se ao cumpri-
mento daquilo a que se tenha obrigado;

2.2— A conveniéncia ou interesse fundamental de harmoniza¢io da
ordem interna e da ordem internacional que s6 dessa forma se
consegue;

.2—A logica da recepc¢do automatica, que ficaria frustrada se o
Estado, em vez de denunciar certa convengédo internacional, viesse
por lei dispor em contrario;

4.— A prescricdo do art. 8.2, n.2 2, de que os tratados vigoram na
ordem interna «enquanto vincularem internacionalmente o Estado
portuguésy;

.2 — Embora s6 complementarmente, a colocagio no art. 122.2, n.2 1, das
convencOes internacionais, imediatamente depois das leis consti-
‘tucionais, e antes dos actos legislativos.
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Consequéncia desta posicdo tem de ser que a emissdo de norma interna
contraria a norma internacional n3o constitui apenas o Estado em res-
ponsabilidade internacional, implica também a ndo obrigatoriedade da norma
interna, por invalidade (ou, porventura, ineficacia).

Mas como qualificar essa contradi¢do? E inconstitucionalidade? Incons-
titucionalidade material? Orgénica? Formal? Ou, diferentemente, uma ilega-
lidade latissimo sensu ou sui generis? Eis uma questdo nada despicienda no
concernente ao regime de arguicio do vicio, com interven¢do ou ndo de
tribunais e, especialmente, hoje, do Tribunal Constitucional (como se tem
visto recentemente com a controvérsia a propoésito da discrepincia entre o
art. 4.2 do Decreto-Lei n.? 262/83, de 16 de Junho, e a Lei Uniforme apro-
vada pela Convencdo de Genebra de 7 de Junho de 1930, e com as diver-
géncias de entendimento da 1.2 ¢ da 2.2 sec¢Ges do Tribunal Constitucional).

A posi¢do que hoje adoptamos € de que ndo se trata de inconstitucio-
nalidade. Ndo é o art. 8.2, n.? 2, que rege a situagdo ou relacdo juridica;
ele apenas encerra o principio abstracto da adstricido das normas legais as
normas convencionais; s6 pode haver, portanto, uma inconstitucionalidade
indirecta ou interposta, a qual — de acordo com a tese geral a que aderimos
— ndo é em si relevante. Nem sequer se verifica inconstitucionalidade, quando
estejam em causa convencdes sobre direitos do homem — pois o art. 16.2, n.2 1
(clausula aberta ou da ndo tipicidade constitucional dos direitos fundamen-
tais), ndo converte (ao contrario do art. 16.2, n.2 2) as normas para que
remete — convencionais e legais— em normas de valor constitucional.

Todavia, daqui ndo decorre uma total insindicabilidade. Se podera sus-
tentar-se que o Tribunal Constitucional apenas conhece da inconstitucionali-
dade (directa) e da ilegalidade atinente as autonomias regionais (arts. 278.¢,
280.2, 281.2 ¢ 282.9), isso ndo impede que os restantes tribunais — ao abrigo e
nos termos ¢ limites da fiscaliza¢do difusa — possam conhecer de qualquer
ilegalidade. E tem de ser assim, porque o Estado portugués é um Estado de
Direito assente na limitacdo juridica do poder (arts. 2.2 ¢ 3.9).

De resto, o problema que se pde em relagdo a colisdo entre lei e tratado
apresenta-se com analogia com outros problemas (contradi¢io entre decreto-
-lei autorizado e lei de autorizacgio, entre decreto-lei de desenvolvimento e lei
de bases, entre decreto de declaracdo do estado de sitio e lei de regime de
estado de sitio, etc.).
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II
A VINCULACAO INTERNACIONAL DO ESTADO

3. A REGULAMENTACAO DAS FORMAS DE VINCULACAO INTER-
NACIONAL DO ESTADO

Como se sabe, a regulamentagio das formas de vinculagdo interna-
cional do Estado apresenta-se mista: cabe tanto a normas de Direito inter-
nacional como a normas de Direito interno.

Em principio, dada a posigio juridico-internacional dos tratados (pois
sdo fontes de Direito internacional), deveriam ser normas internacionais
a disciplinar o processo de conclusio de tratados, incluindo a defini¢do dos
6rgdos com competéncia para nele intervir. No entanto, afora algumas
poucas regras (como as que constam dos arts. 7.2 a 15.2 e 46.2 da Convengéo
de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 1969, e o residual jus reapresen-
tationis omnimodae dos Chefes de Estado) é principalmente ao Direito interno
que cabe tal tarefa (quer se entenda que se verifica ai uma devolugdo ou
delegagdio, quer se entenda que ele a assume por direito préprio ou originaria-
mente).

Conhecem-se igualmente as razdes dessa reparticdo: 1.2—a deficiente
estruturagfio ou institucionalizagdo (pelo menos, por enquanto) da comuni-
dade internacional e do seu Direito; 2.2 — se os tratados em si tém por objec-
to relagdes juridico-internacionais, o seu processo de conclusido releva igual-
mente do Direito interno, por ser uma das manifestacdes do exercicio da
fungio politica do Estado; 3.2 —a liberdade de organizacdo dos Estados
para esse efeito, corolario da sua soberania, e traduzida numa grande varie-
dade de solugbes correspondentes aos respectivos regimes e sistemas de
governo.

As normas de Direito sobre conclusdo de tratados possuem natureza
constitucional: por defini¢io, ¢ a Constitui¢io (e, desde logo, a Constitui-
¢do formal) que pertence ocupar-se dos actos da funcdo politica e dos poderes
respeitantes A sua préatica.

4. AS FASES DO PROCESSO DE CONCLUSAO DE TRATADOS

Classicamente, distinguem-se trés fases no processo de conclusdo de tra-
tados: 1.2— negociagdo; 2.2 — assinatura; 3.2 — ratificacgo.
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Presentemente, recortam-se: 1.2 — negociagdo e assinatura; 2.2 — aprova-
¢do; 3.2 — ratificacdo. A mudanca ha-de ser compreendida a luz das trans-
formacgdes operadas quer na vida interna dos Estados quer na vida interna-
cional.

Os diferentes sistemas politico-constitucionais contemporineos ndo se
afastam muito quanto & negociacio ¢ a assinatura, pois, em regra, atribuem-
-nas ao 6rgdo do chamado Poder Executivo — seja este o Governo ou Ga-
binete, o Presidente, o directério ou o 6rgéo de substituicdo (de tipo Praesi-
dium) da Assembleia soberana. Verifica-se ai coincidéncia ou aproximacio
de solugbes, independentemente dos sistemas de governo, explicavel pelas
proprias necessidades da contratagio internacional.

Ja divergéncias muito mais acentuadas surgem no tocante a fase da
aprovacao, por intercederem com o cerne dos sistemas, com as grandes opgdes
constitucionais relativas a distribuicdo e 2 articulagio de competéncias
politicas.

Em sistemas de governo com concentragdo de poder, predomina na apro-
vagdo o proprio 6rgdo que negoceia e assina. Pelo contrario, em sistemas
de governo com desconcentracdo de poder, d4-se uma separagio ou divisdo
(pelo menos, no respeitante aos tratados mais importantes) entre o érgdo
de negociagéo e assinatura e o 6rgio de aprovagéio, na base de um critério de
fiscalizacdo (de um pouvoir d’empécher, na senda de MONTESQUIEU)
deste sobre aquele.

Finalmente, quanto a ratificagdo, por toda a parte subsiste a regra
de que ela compete ao Chefe do Estado (Rei ou Presidente da Republica)
ou ao 6rgdo seu sucedaneo, por decorréncia do referido jus raepresentationis
omnimodae.

5. A DISTINCAO ENTRE TRATADOS (SOLENES) E ACORDOS EM
FORMA SIMPLIFICADA

No Direito internacional dos nossos dias regista-se uma grande variedade
das formas ¢ dos momentos de «expressdo do consentimento a estar vincu-
lado por um tratado» (como se 1& nos arts. 12.2 a 15.2 da Convengéo de
Viena), consequéncia da multiplicagdo das relagdes convencionais, da diver-
sidade de matérias delas objecto ¢ da necessidade e adaptagio dos modos e
dos mecanismos de vinculag¢do por parte dos Estados.
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A distingdo principal a fazer nos tratados, em razdo desse fendmeno,
¢ a distin¢@o entre tratados solenes e acordos em forma simplificada— aqueles
sujeitos e estes néo a ratificagdo; aqueles exigindo a colaboracdo, em regime
de desconcentragdo de poderes ou de Estado de Direito de tipo ocidental,
dos 6rgdos do Poder Executivo, do Parlamento ¢ do Chefe do Estado, e
estes circunscrevendo-se a decisdo do 6rgéo do Poder Executivo.

A reparticdo das matérias objecto de uns e outros tratados faz-se:

a) A face da Convengdo de Viena, tendo em conta a disposi¢iio que cada
tratado em concreto estabelega (art. 14.2).

b) A face dos principios do Estado de Direito, tendo em conta a homo-
logia com os actos de Direito interno e, assim, ficando para os
tratados solenes matérias politicas e legislativas ¢ para os acordos
em forma simplificada matérias administrativas e técnicas.

A reparti¢do liga-se pois, em larga medida, as posi¢des politicas que
os Estados venham a assumir, ¢ ainda as suas proprias normas de Direito
interno (podendo, inclusive, um tratado ser tratado solene para uma parte
e acordo para outra).

A distingdo no Direito portugués oferece a seguinte evolugdo:

a) Antes da revisdo constitucional de 1971 (a tltima da Constituigio
de 1933) ela ndo constava de norma explicita, embora parte da
doutrina ja a afirmasse com base nos arts. 81.2, n.2 7, 91.¢, n.2 7, ¢
1512, § 1.9

b) Depois dessa revisdo, teve acolhimento formal na Constitui¢do
(arts. 4.2, § 1.2, e 109.2, n.2 2);

¢) Na Constituigdo de 1976, ficou consagrada também em diferentes
preceitos (no texto actual, arts. 8.2, n.2 2, 164.2, alinea i), 200.2,
n.2 1, alineas b) e ¢), e n.2 2, 203.2, n.2 1, alinea d), 229.¢, alinea p),
277.2, ne 2, 2782, n.2 1, € 279.2, n.s 1 ¢ 4).

A terminologia constitucional portuguesa (vinda de 1971 e confirmada
pelos preceitos acabados de indicar) fixou-se deste modo:

@) Convengdes sdo quaisquer tratados (ou tratados abrangidos pela
Convengdo de Viena);

b) Tratados sdo os tratados solenes, os tratados submetidos a ratificacgo;

¢) Acordos internacionais sdo os acordos em forma simplificada.
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Quanto as matérias objecto de tratados e acordos verificam-se:

a) Auséncia na Constituicio de regra ex professo sobre o assunto;

b) No entanto, no minimo, matérias abrangidas pelo art. 164.2, alinea i)
(reserva de tratados da Assembleia da Reptiblica), ndo podem ser
objecto de acordos em forma simplificada;

¢) E ainda, por coeréncia com o Estado de Direito democratico (arts. 2 e
e 9.0, alinea b), e preambulo), também, em principio, devem constar
de tratados (como se diz, por exemplo, no art. 59.2 n.? 2, da Consti-
tuicio de Bona) quaisquer outras matérias a que deva corresponder a
nivel interno acto legislativo ou acto de governo.

A relevancia constitucional da distingdo consiste em:

a) Os tratados estdo sujeitos a ratificagdo do Presidente da Repiblica
(art. 138.¢, alinea b)) e os mais importantes a aprovagdo do Parla-
mento (art. 164.¢, alinea i)); os acordos apenas sujeitos a aprovagéo
pelo Governo (art. 200.2, n.2 1, alinea c), 1.2 parte);

b) A vinculagio de Portugal a tratados depende, pois, ssmpre do Pre-
sidente da Republica e, nos assuntos de maior melindre (de harmonia
com os critérios constitucionais), do Parlamento — os quais podem,
respectivamente, recusar a ratificagdo ou a aprovacgéio;

¢) Nzo ha veto politico do Presidente da Reptiblica nem em rela¢do aos
tratados nem em relacio aos acordos, mas por motivos diferentes:
quanto aos tratados, sejam aprovados pela Assembleia ou sejam apro-
vados pelo Governo, porque o Presidente da Republica pode manifes-
tar a sua discorddncia ndo dando a ratificagdo; quanto aos acordos,
por for¢a do art. 139.2, n.2 4 (que ndo prevé veto politico do Presi-
dente para decretos simples) e porque, se ele existisse, ficaria, em
parte, posta em causa a distingdo frente aos tratados solenes;

d) Ha fiscalizacdo preventiva de constitucionalidade de uns e outros,
mas com efeitos diversos. Em caso de prontncia, pela inconstitu-
cionalidade do Tribunal Constitucional, ainda pode vir a verificar-se
ratificacdo do tratado, se a Assembleia da Republica o aprovar por
maioria de dois tergos dos Deputados presentes (art. 279.2, n.2 4). Ao
invés, o Presidente da Republica ndo pode assinar o decreto de apro-
vagdo de acordo (art. 279.2, n.** 1 ¢ 2) e, portanto, Portugal ndo
poderé tornar-se nele parte.
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A adesdo (art. 15.2 da Convengdo de Viena) ou vincula¢do superveniente
a um tratado aberto, diversa da assinatura diferida, estende-se o regime da
vinculagdo originéria: a adesdo a um tratado sobre matérias que requeiram
aprovagiio parlamentar implica também aprova¢do do Parlamento e inter-
ven¢io homoéloga do Presidente da Repiiblica.

6 A NEGOCIACAO E A ASSINATURA NO DIREITO PORTUGUES

Pode estabelecer-se uma contraposicdo entre as cinco Constitui¢bes
portuguesas anteriores ¢ a actual (embora mais aparente que profunda) no
concernente 3 negociagdo e & assinatura de tratados internacionais:

@) Nas ConstituicGes anteriores, a negociagdo e a assinatura eram da
competéncia do Rei (art. 123.2— VIII e XIV da Constitui¢io de
1822; art. 75.2, §§ 7.2 e 8.2, da Carta Constitucional; art. 82.2 — XIV
e XV da Constituigio de 1838) ou do Presidente da Repiiblica
(art. 47.2, § 7.2 da Constituicio de 1911 ¢ art. 81.9, n.2 7, da Consti-
tuicdo de 1933); s6 o art. 10.2 do Acto Adicional de 1852 falava em
«tratados celebrados pelo Governow;

b) Na Constituicdo actual, elas competem ao Governo (art. 200.°,
n.2 1, alinea b).

A raziio por que a contraposi¢io é menos significativa do que parece
estd em que, em todas as Constitui¢bes anteriores a de 1976, o Chefe do
Estado (Rei ou Presidente da Repiblica) exercia as suas faculdades com-
preendidas no Poder Executivo através dos Secretarios de Estado ou Ministros
(como diziam expressamente o art. 75.2 da Carta, o art. 80.2 da Constitui¢do
de 1838 ¢ o art. 48.¢ da Constitui¢do de 1911) € em que, de qualquer sorte,
0s seus actos estdo todos sujeitos a referenda ministerial.

E a razdo por que na Constitui¢do de 1976 se perfila com mais nitidez
¢ rigor a atribuicdo (e atribuicdo exclusiva) ao Governo dos poderes de
negociagiio internacional do Estado é também evidente: resulta da clara
autonomizacgio deste 6rgéo, em face do Presidente da Repiiblica (muito mais
do que na Constituicdo de 1933), em correspondéncia com o sistema de
governo semipresidencial adoptado.
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O Presidente da Repiiblica ndo negoceia quaisquer tratados, por
si ou conjuntamente com o Governo. Contudo, na légica do préprio sistema
semipresidencial e porque o Presidente representa a Reptiblica e é ainda
chamado a intervir aquando da ratificagdo, o Governo deve manté-lo
informado sobre negociagdo de tratados internacionais (no dmbito do art.
204.¢, n.° 1, alinea c), que é mera explicitagido desse principio). E nada parece
excluir que, perante a informagio recebida, o Presidente aconselhe 0 Governo
acerca de quaisquer negociagbes em concreto, & luz dos valores constitu-
cionais da independéncia nacional, da unidade do Estado € do regular funcio-
namento de instituicGes democréticas, que lhe cumpre assegurar (art. 123.2).

Um elemento novo trazido pela actual Constitui¢io, em virtude da
transformacdo do Estado portugués em Estado unitario regional, é a parti-
cipac@o das regibes auténomas nas negociagGes dos tratados e acordos inter-
nacionais que directamente lhes digam respeito, bem como nos beneficios
deles decorrentes (art. 229.¢, n.e 1, alinea [), no texto inicial; art. 229.¢,
alinea p), no texto apés a revisdo de 1982).

Esta locugdo — «tratados ¢ acordos que directamente lhes digam res-
peitoy» — comporta um sentido idéntico ao de «questdes... respeitantes as
regides auténomasy do art. 231.¢, n.? 2. Sdo (parafraseando o parecer n.2 20/
/77, de 18 de Agosto de 1977, da Comisso Constitucional, in Pareceres, II,
pag. 166) tratados que «respeitem a interesses predominantemente regionais
ou que, pelo menos, merecam, no plano nacional, um tratamento especifico
no que toca a sua incidéncia nas regides, em func¢do das particularidades
destas e tendo em vista a relevancia de que se revestem para esses territérios».

Uma tentativa de concretizagdo consta do art. 61.2 do Estatuto dos Ago-
res (Lei n.2 39/80, de 5 de Agosto) que, exemplificativamente, alude a
utiliza¢do do territério regional por entidades estrangeiras, em especial para
bases militares; protocolos celebrados com a OTAN e outras organizagdes
internacionais, em especial sobre instalages de natureza militar ou para-
militar; adesdo de Portugal 4 Comunidade Econémica Europeia; Direito do
mar; utilizagdo da Zona Econémica Exclusiva; plataforma continental; polui-
¢do do mar, conservagio e exploragdo de espécies vivas; navegagiio aérea;
exploragdo do espago aéreo controlado.

O orgdo regional que intervém nas negocia¢bes é, naturalmente, o Go-
verno regional (art. 33.¢ alinea j), do Estatuto Provisério da Madeira,
aprovado pelo Decreto-Lei n.2 318-D/76, de 30 de Abril, e art. 44.¢, alinea p),
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do Estatuto dos Acores). E a participa¢iio opera-se através da representagdo
efectiva na delegacido do Estado portugués que negociar o tratado ou acordo,
bem como nas respectivas comissoes de execucdo ou fiscalizacdo (art. 62.2 do
Estatuto dos Acgores).

7. A APROVACAO NO DIREITO PORTUGUES

Os 6rgdos com competéncia de aprovagdo de tratados ao longo das
Constituicoes portuguesas tém sido:

a) O Parlamento (em todas as Constitui¢des, mas com variagdes);

b) O Rei (nas Constitui¢des monarquicas);

¢) O Governo (nas Constitui¢des de 1933 e 1976);

d) O .Conselho da Revolugdo (na Constituicdo de 1976, até 1982, quanto
a tratados e acordos respeitantes a assuntos militares).

‘Olhando em especial para o papel especifico do Parlamento, podem
distinguir-se trés sistemas de aprovacdo de tratados nas seis Constituicdes:

a) Aprovagio pelo Parlamento s6 de tratados mais importantes ou mais
frequentes — Constitui¢des de 1822 (art. 103.2— VI), de 1838 (art.
37.2—1X), de 1933, apés 1971 (arts. 2.2 ¢ 91.2, n.e 7, e de 1976
(art. 164.¢, alinea j), no texto inicial, e alinea i), hoje);

b) Aprovagdo pelo Parlamento de todos os tratados — Carta Constitucio-
nal ap6s o Acto Adicional de 1852 (art. 10.2), Constituicdo de 1911
(art. 26.2, n.e 15) e Constituicdo de 1933 antes de 1971 (art. 91.¢
n.2 7, embora, a partir da revisdo constitucional de 1935, o Governo
pudesse aprovar tratados em casos de urgéncia);

) Aprovagdo pelo Parlamento de uma tnica categoria de tratados — a
Carta Constitucional antes de 1852 (art. 75.2, § 8, que, impondo ao
Rei levar os tratados ao conhecimento das Cortes, somente exigia a
aprovagdo destas quanto a tratados celebrados em tempo de paz
que envolvessem cessdo ou troca de territério).
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O regime actual de aprovagdo compreende, por conseguinte:

a) Aprovagdo dos tratados de certos tipos — reservada @ Assembleia da
Repiblica;

b) Aprovacdo dos restantes tratados — pelo Governo, salvo se este os
submeter a Assembleia da Republica;

¢) Aprovagio dos acordos em forma simplificada—reservada ao Governo.

Tratados com aprovacio reservada & Assembleia da Republica (art. 164.¢,
alinea i)):

a) Tratados que versem matéria da sua competéncia legislativa reservada,
seja de reserva absoluta (art. 164.2, alineas ¢), A) e I), e art. 167.9),
seja de reserva relativa (art. 168.2) — e, porque, naturalmente, ndo
pode haver nada de comparével a autoriza¢des legislativas no dominio
dos tratados, isto significa que matérias apenas incluidas na reserva
de competéncia legislativa correspondem a reserva absoluta de com-
peténcia internacional da Assembleia;

b) Tratados de participacdo de Portugal em organizag¢des internacionais
(tratados de adesdo a organizagdes ja existentes e tratados constitu-
tivos de organizages), tratados de amizade, de paz, de defesa, de
rectificacdo de fronteiras e respeitantes a assuntos militares — em
suma, os tratados de conteido ou de maior incidéncia politica.

Ao proprio Parlamento cabe a qualificacdo de tratados dentro destas
categorias.
Quanto aos restantes tratados:

a) Em principio, aprovacédo pelo Governo;

b) Se forem submetidos pelo Governo & Assembleia, preclusio da com-
peténcia do Governo (bem entendido, preclusdo quanto aos tratados
em concreto de que se trate);

c¢) Duas hipéteses ainda aqui: tratados que o Governo desde logo submeta
a aprovacdo da Assembleia (art. 164.2, alinea i), in fine) e tratados
aprovados pelo Governo, mas com normas inconstitucionais como tal
considerados pelo Tribunal Constitucional (art. 279.2, n.2 4).

Logicamente, este regime de competéncia vale também para as reservas
(art. 19.2 e segs. da Convencdo de Viena). As reservas formuladas em trata-
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dos sujeitos a aprovacdo parlamentar tém, necessariamente, de ser aprovadas
pelo Parlamento, € este pode ainda formular reservas aquando da aprovagéo
(como sucedeu com a aprova¢ido em 1978 da Conveng¢ao Europeia dos Direitos
do Homem).

No processo parlamentar de aprovagdo de Estados sucedem-se trés
fases, homoélogas (conquanto bastante diferentes) das do processo legislativo
(arts. 200.2 e segs. do Regimento da Assembleia da Repiiblica, na versdo de
6 de Margo de 1985:

a) Iniciativa — reservada, pela natureza das coisas, ao Governo (art. 200.¢,
n.2 1 do Regimento);

b) Exame ou consulta —pela Comissdo dos Negoécios Estrangeiros e
Emigracio e, se for caso disso, por outra ou outras comissGes
(art. 200.9, n.? 2) ou pelos 6rgaos das regides auténomas (art. 200.2,
n.2 3); exame em principio no prazo de trinta dias e que, excepcional-
mente, pode ser em reunido secreta (art. 201.2);

¢) Discuss@o ¢ votacdo — discussio no Plenério, na generalidade e na
especialidade, e s6 votacdo global (art. 202.2).

No que se reporta a0 processo governamental de aprovac¢io de tratados
e acordos, saliente-se a necessidade contitucional de aprova¢do em Conselho
de Ministros (art. 203.2, n.2 1, alinea d), 2.2 parte), a qual traduz uma ideia
de corresponsabilizagdo de todo o Governo e, de certo jeito, de fiscalizagdo
intra-orgénica, ¢ ndo ja interorginica (como nos tratados levados ao Parla-
mento). A préatica, porém, tem sido de, em variadas circunstincias, haver
acordos por troca de notas e outras convengGes ndo submetidas a aprovagéo
em Conselho de Ministros, com os problemas que isso suscita.

De resto, a exigéncia de aprovagdo de acordos em forma simplificada
inculca que para Portugal eles apenas se tornam vinculativos com tal apro-
vagdo (que a assinatura € feita sob reserva de aprovagio ou que os efeitos
da aprovaciio retroagem ao momento da assinatura).

Finalmente, os actos de aprovagio de convengdes internacionais revestem
as seguintes formas: -

a@) Quanto a tratados aprovados pela Assembleia da Repiblica—a
resolucdo (art. 169.2, n.2 4, da Constitui¢do), a qual é publicada
independentemente de promulgag¢do pelo Presidente da Reptiblica
(art. 169., n.2 5);
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b) Quanto a tratados aprovados pelo Governo e a acordos — o decreto,
o decreto simples (art. 200.2, n.2 2) assinado, ndo promulgado pelo
Presidente da Repiblica (art. 137.2 alinea c).

A revisdo constitucional de 1982 ultrapassou, portanto, a querela
(provocada por um lapso tipografico) sobre a forma de aprovagiio dos tra-
tados pelo Parlamento (se por resolugdo, como deveria ter-se por intuitivo
e mais correcto; se por lei). Por outra banda, dispensou de promulgagio
a resolugdo da Assembleia da Republica (que ndo se justificava, por o Pre-
sidente da Reptblica ter sempre de intervir, mais adiante, aquando da rati-
ficac@o).

8. A RATIFICACAO

A ratificacdo apresenta-se, com base, simultaneamente, em costume
internacional e em costume constitucional portugués, como possuindo uma
dupla natureza:

a) Declaragio solene pela qual o Estado se considera vinculado juri-

dicamente por um tratado;

b) Acto politico do Presidente da Repiiblica, expressdo de uma compe-
téncia ndo puramente formal ou simbélica, mas sim de uma com-
peténcia auténoma ao lado de outras (art. 138.2 da Constituicdo), e
ligada ao poder geral de representagio do Estado que lhe cabe
(art. 123.9),

Em nome de interesses ou valores que deve garantir — a independéncia
nacional, a unidade do Estado, o regular funcionamento das instituigcdes
democraticas (de novo, art. 123.2) — o Presidente pode (ou deve) recusar a
ratificacdo. J4 algo duvidosa poder4, eventualmente, supor-se a recusa com
fundamento em simples divergéncia de orientagdo da politica externa do
Governo e da maioria parlamentar.

Os avisos de ratificagdio sdo publicados no Didrio da Republica (art. 122.¢,
n.2 1, alinea b), 2.* parte, apés 1982), em consonincia com a recepgdo auto-
matica das normas convencionais— as quais entram em vigor na ordem
interna com a vinculagdo a elas do Estado na ordem internacional e, por
isso, tém de ser conhecidas dos cidad@os.
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111
A FISCALIZACAO DA CONSTITUCIONALIDADE DOS TRATADOS

9. PROBLEMATICA GERAL DA FISCALIZACAO

O problema da fiscalizagdo da constitucionalidade de tratados interna-
cionais tem directas implica¢des no dmbito das relagdes entre Direito interno
e Direito internacional.

O art. 280.2, n.2 3, do texto inicial da Constitui¢do de 1976 foi, a justo
titulo, objecto de severas criticas. Mas o art. 277.2, n.2 2, novo, ndo deixa,
por seu turno, de suscitar algumas reticéncias.

A interpretagio mais adequada ou razodvel do art. 277.2, n.2 2, parece
ser esta:

a) Ele ndo pde em causa (antes pelo contrario) o principio da constitu-
cionalidade dos tratados;

b) Por se referir a ratificagdo, s6 vale para os tratados, e ndo também
para os acordos em forma simplificada;

¢) Nio afecta a fiscalizag¢do preventiva, s6 afecta a fiscalizagdo sucessiva;

d) A disposi¢io fundamental a que se reporta (cfr. art. 46.2 da Convengao
de Viena) é uma norma de competéncia (v. g., art. 164.2, alinea i)
da Constituicio) ou de forma (v. g., art. 119.2, n.o 2 e 3), nao
de fundo;

e) Sentido ttil do preceito é impor a aplica¢do na ordem interna portu-
guesa, sem possibilidade de arguigdo, de tratados ratificados pelo
Presidente da Reptiblica com vicios organicos ou formais ndo funda-
mentais (tratados meramente irregulares), desde que as suas normas
sejam aplicadas na ordem juridica da outra parte.

No nosso ordenamento constitucional estdo as convengdes internacionais
sujeitas tanto a fiscalizagdo preventiva como a fiscalizagdo sucessiva de cons-
titucionalidade. Algumas dificuldades derivardo de uma eventual ndo apli-
cagdio de tratado por inconstitucionalidade, em fiscalizacdo sucessiva, frente
ao Direito internacional; donde, as sugestdes de jure condendo de criagdo de
um sistema especial de controlo, assente na apreciagdo preventiva obrigatéria
de todos os tratados; mas também tal arrastaria dificuldades (pelo menos, na
ocorréncia de revisdo constitucional).
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10. A FISCALIZACAO PREVENTIVA

A fiscalizagio preventiva verifica-se por referéncia a actos ou momentos
diversos, conforme sejam tratados ou acordos em forma simplificada (em
conexdo com os diferentes momentos de conclusdo dos respectivos processos).
Da-se ali com a ratificagdo, e aqui com a aprovagéo.

Tal como relativamente as leis, a fiscalizacdo ndo é necessaria ou auto-
matica, depende de iniciativa do Presidente da Repiblica no prazo de cinco
dias a contar da recepgdo do diploma (art. 278.2, n.%s 1 e 3).

Diferentes sdo também os efeitos da pronuncia no sentido da ndo incons-
titucionalidade:

a) Tratando-se de tratado, o Presidente da Repiblica néo fica obrigado
‘a ratificar (pois a ratificagdo, insiste-se, é livre);

b) Tratando-se de acordo, o Presidente é obrigado a assinar o decreto
de aprovagiio (pois ndo tem veto politico relativamente a decretos
simples, a decretos ndo submetidos a promulgac@o).

Quanto a pronincia no sentido da inconstitucionalidade, os efeitos sdo:

a) Efeitos imediatos comuns: impossibilidade de ratificagdo do tratado
ou de assinatura do decreto de aprovacdo do acordo e sua devolugéo
a Assembleia ou ao Governo (art. 279.2, n.2 1);

b) Ao contrario do que sucede com as leis, impossibilidade de expurgagao
da norma inconstitucional (visto que cada convengio internacional

¢ um todo e, uma vez assinada, tem de ser toda ratificada ou
aprovada);

¢) Unica ressalva: admitindo o tratado reservas, unicas alteracoes
possiveis (para efeito de expurgagdo de norma inconstitucional) sdo
as que se referem a reservas (formulag@o de reservas ou modificacédo
de reservas preexistentes), como prevé o novo Regimento da Assem-
bleia da Republica (art. 206.9);

d) Necessidade de distingdio entre tratados e acordos em forma simplifi-
cada, aqueles podendo ainda ser aprovados (sem modificagdes) pela
Assembleia da Reptiblica por maioria de dois tergos dos Deputados
presentes (art. 279.2, n.2 4) ¢ estes ficando definitivamente a ndo
vincular o Estado portugués (art. 279.2, n.2 2);

e) Distingio ainda entre tratados aprovados pela Assembleia da Repu-
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blica — os quais podem-ser confirmados por ela, por iniciativa do seu
Presidente ou de um décimo dos Deputados (art. 205.¢, n.2 3, do
Regimento) —e os tratados aprovados pelo Governo —os quais s6
podem ser a ela submetidos, para efeito de aprovagdo, por iniciativa
do préprio Governo, nos termos gerais;

f) Em qualquer caso, mesmo que a Assembleia aprove pela maioria
qualificada prevista, tal aprovagdo apenas abre a possibilidade, nio
a necessidade de ratificacdo pelo Presidente da Repiblica — pois que
a ratificacdo continua a ser acto livre e ha analogia ou identidade
com O que se passa com o veto por inconstitucionalidade relativo
as leis, diferente do veto politico (arts. 279.¢, n.2 2, e 139.9).

Sublinhe-se ndo existir incompatibilidade entre a eventual ratificagiio
de tratado com norma considerada inconstitucional pelo Tribunal Constitu-
cional e o principio da constitucionalidade. Se isso se verificar, ser4 fenémeno
similar ao que se d4 com a eventual promulgagio de lei nas mesmas condi-
¢0es; €, num caso ou noutro, de todo o modo nio ficars precludida a fisca-
lizagdo sucessiva.

11. A FISCALIZACAO SUCESSIVA

Salvo o disposto no art. 277.¢, n.2 2, a fiscalizagdo sucessiva de tratados
— abstracta ou concreta — aplicam-se as regras constitucionais e legais da
fiscalizagdo (arts. 281.2 e 280.2 da Constituicdo e Lei n.2 28/82, de 15 de
Novembro).

Entretanto, os efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade com forga
obrigatéria geral (art. 282.9), logicamente, s6 podem produzir-se no interior
da ordem juridica portuguesa e, porventura, com adaptagdes.

Jorge Miranda

Professor catedritico da Universidade de Lisboa
¢ da Universidade Catélica Portuguesa
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