A Ratificacao no Direito Constitucional Portugués:

Jorge Miranda*

1. O conceito de ratificagdo surge em Direito Constitucional em termos algo
diversos daqueles em que surge noutros ramos juridicos e deve ser encarado a luz dos
problemas préprios do sistema de governo, das relagdes entre os 6rgdos e do valor
dos atos constitucionais. Naturalmente, reporta-se, sobretudo, aos atos legislativos,
embora também possa interessar no dominio dos atos politicos e dos regulamentos.

Podem distinguir-se ratificagdo como sanacao, ratificacdo como confirmacao
e ratificacdo como fiscalizacdo. Na primeira, convalida-se o ato, suprindo a
inconstitucionalidade ou a ilegalidade que o inquina e tomando-o, mesmo
retroativamente, insusceptivel de arguicdo. Na segunda, um 6rgao diferente
daquele que pratica o ato ratificando manifesta uma vontade de sentido idéntico,
confirmando-o, e se ndo se verificar até certo prazo, porventura o ato caduca. Na
terceira, faz-se uma apreciacao essencialmente ditada por razées de oportunidade e
de conveniéncia, mas que sé afeta o ato quando de sinal contrario, e a validade ou a
eficacia dele ndo dependem dessa apreciacdo, a qual s6 pode realizar-se verificados
determinados requisitos.?

Encontram-se estas trés modelacdes tipicas ao longo da evolucdo do
constitucionalismo portugués, com uma ou outra especialidade, e também na vida
constitucional doutros paises.

Escusado é dizer que completamente a margem deste estudo fica o outro
instituto de ratificacdo, que também é relevante em Direito Constitucional, mas que
cabe, sobretudo, ao Direito internacional: a ratificacdo de tratados pelo Presidente
da Republica (art. 138, alinea b) da Constituicdo de 1976).

2.Como se sabe, na Carta Constitucional - como nas Constituicdes de 1822 e
1838 — 0 poder legislativo competia apenas as Cortes com a san¢ao do Rei, verdadeira
e prépria ou nao (art. 139), e ndo se admitia a sua delegacdo. Apesar disto, a maneira
como o sistema de governo entao funcionava, numa pratica de monarquia orleanista,
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conduzia a periodos de ditadura, durante os quais, ndo estando as Cortes reunidas, o
Governo emitia decretos — os chamados decretos ditatoriais — que aquelas ratificavam
ou convalidavam, depois de elei¢des gerais, através de bill de indenidade (ou de
isencdo de responsabilidade).

A situacao mudaria com a 12 republica, que, por um lado, consagraria as
delegagbes ou autorizacdes legislativas (art. 27° da Constituicdo de 1911) e, por outro
lado, reagira contra os abusos das ditaduras, instituindo a fiscalizacao judicial da
constitucionalidade das leis (art. 639), considerando crime de responsabilidade a
publicacdo de diplomas de carater legislativo pelo Poder Executivo (art. 8° n° 4 da
Lei n° 266, de 27 de julho de 1914) e proibindo decretos de cardter legislativo no
interregno parlamentar, os quais seriam nulos de pleno direito (art. 1°,§ 8°,da Lei n°
891, de 22 de setembro de 1919). Entretanto, e decerto ainda por receio de que através
de decretos se fizessem leis, criava-se uma espécie de ratificacdo — confirmacao: eraa
“sancao” dos decretos regulamentares pelo Congresso, considerando-se provisérios
sem essa “san¢do” (art. 26°, n° 24 da Constituicao).?

Viria a ser, porém, a Constituicdo de 1933 que introduziria 0 nomen juris
ratificacdo; e na sua vigéncia observar-se-iam trés fases, correspondentes as relacdes
entre Assembleia Nacional e Governo no exercicio do poder legislativo.

No texto primitivo, a ratificacdo dos decretos-leis era sempre necessaria, desde
que ndo estivesse a ser usada alguma autorizagdo legislativa, pois o Governo sé podia
legislar por urgéncia e necessidade publica (art. 1082, n° 2). A ratificacdo devia ser
solicitada nos cinco primeiros dias de sessdo da Assembleia Nacional (art. 108, § 3°).
Mas logo com a primeira lei de revisdo constitucional (a Lei n° 1.885, de 23 de marco
de 1935), em vez de serem todos, incoerentemente, apenas os decretos-leis publicados
durante os periodos das sessdes legislativas,* a ela ficaram sujeitos.

A revisdo de 1945 abriu uma segunda fase, caracterizada pela desvalorizacdo
do instituto em consequéncia da atribuicdo ao Governo de competéncia legislativa
normal. Deixou entdo a ratificacdo de ser obrigatéria e tornou-se facultativa: para
que qualquer decreto-lei Ihe fosse submetido tinham de requerer cinco (e a partir
de 1951, dez) Deputados nas dez primeiras reunides ap6s a publicacdo do diploma.

Por ultimo, na revisao de 1971, sem quebra da regra geral, estabeleceu-se a
exigéncia de ratificacdo, no sentido de 1933, em trés casos: quanto aos decretos-leis
sobre impostos e sistema monetario que o Governo publicasse, em caso de urgéncia
e necessidade publica, sem autorizagao legislativa, fora do funcionamento efetivo da
Assembleia (art. 939, § 1°); quanto aos decretos-leis de declaracdo do estado de sitio pelo
Governo, quando a Assembleia Nacional ndo se encontrasse em funcionamento e ndo

3 O preceito falava em “regulamentos elaborados para a boa execugdo das leis”, mas era interpretado
restritivamente: Mamoco e Sousa, Constitui¢do Politica da Republica Portuguesa - Comentario, Coimbra.
1913, p. 447-448; Martinho Nobre de Melo, Li¢ées de Direito Politico, coligidas por Abel de Andrade, filho,
e José Acacio Pinto Rodrigues, Coimbra, 1924, p. 332.

4 Oudurante o funcionamento efetivo da Assembleia, conforme dispos a Lei n° 1.963, de 18 de dezembro
de 1937.
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fosse possivel convoca-la a tempo ou ela estivesse impedida de reunir (art. 1099, § 5°); e
quanto aos decretos de aprovacao de tratados sobre matéria da competéncia exclusiva
da Assembleia, em caso de urgéncia e necessidade publica e fora do funcionamento
efetivo daquela (art. 1099, § 4°). A falta de ratificacdo expressa até ao termo da sessdo
legislativa imediata a publicacao (hipdtese do art. 93¢, § 1°) ou decorridos noventa
dias ap0s esta (hipotese do art. 1099, § 5°) determinava a caducidade do diploma.>-¢

No dominio desta Constituicao, havia ainda uma forma de ratificacdo —
convalidagao: a dos diplomas legislativos das provincias ultramarinas, que o Ministro do
Ultramar podia ratificar, ja que os podia anular a todo o tempo quando inconstitucionais
ou ilegais (base XIV, n° 2 da Lei Organica do Ultramar, na versao de Lei n° 5/72, de
23 de junho).

A Constituicdo de 1976 institui como érgaos legislativos ndo apenas a
Assembleia da Republica (arts. 164° e 167° e ss.), mas também o Conselho da Revolugao,
transitoriamente, no tocante as Forcas Armadas, ao préprio Conselho e a Comissao
Constitucional (arts. 1489, 144° e 285°), as assembleias das regides autbnomas dos
Acores e da Madeira, em matéria de interesse especifico destas (arts. 229°,n° 1, alinea
a), € 2339, n° 3), e 0 Governo (art. 201°). Nao pareceu possivel aos constituintes deixar
de reconhecer ao Governo - por forca da tradicdo portuguesa e das necessidades
legiferantes da nossa época e por o Parlamento ter a seu cargo igualmente funges
politicas e de fiscalizacdo — uma competéncia legislativa prépria e até uma competéncia
reservada no respeitante a sua organizacdo e ao seu funcionamento (art. 201, n° 2). Em
contrapartida, todos os decretos-leis do Governo - ndo os do Conselho da Revolucéo
nem os decretos regionais’ -, salvo os publicados no exercicio dessa competéncia
reservada, ficam sujeitos a ratificacdo pela Assembleia da Republica (art. 172°), como
orgao legislativo genérico ou por exceléncia.? Tal é a principal diferenca entre o regime
atual e o da Constituicao de 1933.°

5 Jano art. 109°, § 4°, nada se prescrevia para a hipotese de ndo se verificar a ratificacdo, sendo certo
que a caducidade nédo seria admissivel no plano internacional: cf. André Gongalves Pereira, A revisao
constitucional de 1971 e as fontes de Direito Internacional, ref. da Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, 1972, p. 15-16.

¢ Para maior desenvolvimento, v. sobre a ratificacado dos decretos-leis na Constituicao de 1933, o nosso
Decreto, Coimbra, 1974, p. 24 e ss.

7 Mas na Assembleia Constituinte chegou a ser proposta a sujei¢ao a sangdo da Assembleia da Republica
dosdiplomas legislativos das regiées autdnomas: v. Didrio, n® 125, de 25 de mar¢o de 1976, p. 4.164 e 4.165.
8 Como se vé ainda da amplitude da reserva de competéncia absoluta e relativa da Assembleia (art. 164°,
alinea b), ¢),f), g), h) e i), e 167°) e do regime do veto politico e por inconstitucionalidade (arts. 139° e 278°).
9 O art. 172° teve por fonte os arts. 108°, n° 4, e 112° do projeto de Constitui¢do do Partido Popular
Democratico, que estabeleciam igualmente a sujeicdo a ratificacdo de todos os decretos-leis do Governo.
Porsinal, noart. 1119, do mesmo projeto, estabelecia-se outra modalidade de ratificacao: a dos decretos-leis
do Conselho da Revolugdo em matéria de exclusiva competéncia da Camara dos Deputados, publicados
em caso de urgéncia e necessidade publica, cominando-se a caducidade para a hipdtese de nédo ratificacdo
(art. 1119).

Algo diferente era a configuracao do instituto no Unico outro projeto que estabelecia a ratificacao, o do
Centro Democratico Social (arts. 882, n° 6; 91°, n° 3, e 92°).

Mas a redagéo do art. 172° foi dada apds a 2° Plataforma de Acordo Constitucional. O primeiro texto da 5°
Comissao da Assembleia Constituinte era mais circunscrito, pois excluia da ratificacdo os decretos-leis do
Governo publicado fora do funcionamento efetivo do Parlamento (arts. 519, alinea c), e 60°). E o progresso
resultou, ndo dos Pactos diretamente (que ndo contemplavam a ratificacao), mas da propria logica da
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A ratificacdo da Assembleia da Republica ficou ainda sujeita a legislacdo
provisdria que o Governo teve de fazer para harmonizar a estrutura, a competéncia e o
funcionamento dos érgdos do municipio e da freguesia com o disposto na Constituicdo,
bem como para estabelecer o regime das primeiras eleicdes dos 6rgaos dessas
autarquias locais, por a publicacdo de tal legislacdo ter sido posterior a entrada em
funcionamento do sistema constitucional de 6rgdos de soberania (arts. 303° e 2949°).
Mas, apesar de se tratar de uma derrogacgdo a reserva de competéncia do art. 167°,
alineas f) e h),'® a ratificacdo néo se apresentava ai com qualquer traco particular de
confirmagéo ou sancdo, correria “nos termos gerais” (art. 3039, n° 3).

Além da ratificacdo de decretos-leis, a Lei Fundamental atual prevé a ratificacdo
pela Assembleia dos decretos do Presidente da Republica de declaracdo do estado
de sitio ou do estado de emergéncia que exceda trinta dias, sob pena de caducidade
no termo deste prazo (arts. 1379, n° 3, e 1659, alinea b). Enquanto que em todas as
Constituicdes anteriores a suspensao de garantias pertencia as Camaras' e somente
nao estando elas ou ndo podendo estar reunidas um 6rgao do Poder Executivo a
podia decretar — embora sem dependéncia de ratificagdo salvo na referida revisdo
de 1971 - na Constituicdo de 1976 a declaragdo do estado de sitio ou do estado
de emergéncia compete ao Presidente da Republica, autorizado pelo Conselho
da Revolugao (art. 1459, alinea c),> mas ndo podera durar mais de trinta dias sem
ratificacdo pela Assembleia da Republica.’™

3. Nao cabe no escopo destas paginas proceder a uma andlise comparativa
da ratificagdo existente ou que ja existiu no Direito portugués com figuras afins que
se encontram nos ordenamentos constitucionais doutros paises.

Apesar disso, importa recordar que o chamado bill de indenidade tem origem
no Direito britanico e que o exercicio de fun¢des legislativas por érgdos do Poder
Executivo em certas condi¢des de necessidade tem levado as Constitui¢cdes de varios
paises, inspiradas numa mais radical separacao de poderes do que a nossa, a conceber
formas mais ou menos precisas de sanagao, de confirmacao ou de fiscalizagcao desses
atos pelos respectivos Parlamentos.

Segundo Dicey, os atos de indenidade, destinados a adotar providéncias que
tomassem o lugar de providéncias ilegais ou a exonerar infratores das leis, baseavam-se
no principio da soberania do Parlamento: esta soberania compreendia o poder de legalizar

democracia representativa prevalecente no 2° Pacto. O que a 12 Plataforma previa era - na linha da Lei n°
3/74, de 14 de maio (art. 139, n° 1, 2°) — a sancao pelo Conselho da Revolucao de diplomas dimanados da
Assembleia Legislativa e do Governo em certas matérias (D.3.2,¢, e 5.6.).

O art. 172° seria aprovado por unanimidade. V Didrio, n° 117, de 11 de marc¢o de 1976, p. 3.874-3.875.

® Endode uma autorizagao legislativa sui generis: v. o nosso O Direito Eleitoral na Constituicao, in Estudos
sobre a Constituicdo, Il Lisboa, 1978, p. 478, nota.

" Constituicao de 1822, art. 211° Carta, art. 1459, § 34°; Constituicao de 1838, art. 32°; Constituicao de 1911,
art. 26°, n° 16°; Constituicao de 1933, art. 91°,n° 8.

2 Carta, art. 1459, § 34°; Constituicdo de 1838. art. 320, §§ 10, 2°, 3¢, 5° e 6°; Constituicdao de 1911, art. 26°,
n° 160, §§ 10, 2° e 3°; Constituicdo de 1933, até 1971; citado art. 10°; § 5°.

3 Fontes: o art. 7°, n° 12 da Lei n° 3/74, de 14 de maio, a 1° Plataforma de Acordo Constitucional (D. 3. 2,
K) e a 2° Plataforma [2.3.d), 2. 4.e 3.6, b].
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ailegalidade.™ Mas, como é 6bvio, tal fundamentacao dificilmente poderia ser aduzida
para justificar a pratica seguida na monarquia constitucional portuguesa.

Nitido carater de convalidagdo oferece a conversao pelo Parlamento das
providéncias provisérias, com forca de lei que, em Itdlia, o Governo adota, em casos
extraordinarios de necessidade e urgéncia. Tais providéncias serao no préprio
dia submetidas as Cadmaras e estas serdo imediatamente convocadas, mesmo se
dissolvidas, para se reunirem dentro de cinco dias; a eficacia dos decretos-leis donde
constarem cessara retroativamente se ndo forem convertidos em leis nos sessenta
dias posteriores a sua publicacdo. As Camaras podem regular, todavia, as relagdes
juridicas emergentes dos decretos ndo convertidos (art. 77° da Constituicao de 1947)."

Andlogo é o sistema da nova Constituicao espanhola, a qual prevé a publicacao
de decretos-leis em caso de extraordindria e urgente necessidade, contendo disposicoes
legislativas provisérias. Os decretos-leis deverdo ser imediatamente submetidos ao
Congresso, convocado, se ndo estiver reunido, no prazo de trinta dias apos a sua
publicacdo, e o Congresso devera pronunciar-se expressamente dentro desse prazo
sobre a convalidacdo ou a revogacgao das disposi¢des (art. 86°).

Ratificacdo-confirmacdo parece ser, por seu turno, o que se passa em Franga,
onde, para execuc¢do do seu programa, o Governo pode solicitar ao Parlamento
autorizacao para, mediante decretos-leis e durante um prazo limitado, tomar medidas
que pertencem normalmente ao dominio da lei. Os decretos-leis caducarao se o
projeto de lei de autorizacdo ndo for apresentado ao Parlamento antes da data fixada
pela lei de autorizagao (art. 38° da Constituicao de 1958).

De certo modo, a meio entre a confirmacao e a fiscalizacdo vem a ser a
modalidade consagrada na Constituicao brasileira de 1967-1969. Ai o Presidente da
Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante, podera expedir
decretos-leis sobre seguranca nacional, financas publicas e cargos publicos. O decreto-
lei serd submetido pelo Presidente ao Congresso que o aprovara ou rejeitara dentro de
sessenta dias a contar do seu recebimento, nao podendo emenda-lo. Se nesse prazo
nao houver deliberacdo, o texto serd tido por aprovado. A rejeicdo ndo implicard a
nulidade dos atos praticados durante a sua vigéncia (art. 55°).

4.Como acaba de se ver, a ratificacdo surge no presente Direito constitucional
portugués sob duas feicdes bem distintas com regimes outrossim diferenciados, ainda

% Embora palpavel a influéncia do texto de 1971, ha diferencas entre um e outro texto. Naquele, a
declaracdo do estado dessitio pelo Governo era “a titulo provisério”; no texto de 1976 a declaracéo por prazo
nao superior a trinta dias é para todos os efeitos definitiva. No texto de 1971, o estado de sitio declarado
pelo Governo ndo poderia durar mais de noventa dias sem que o decreto-lei fosse ratificado, salvo se a
reunido da Assembleia Nacional continuasse a ser absolutamente impossivel; no texto de 1976 o estado
de sitio ou de emergéncia cessa necessariamente no trigésimo dia, desde que nao ocorra a ratificacdo.

5 Introduction to the study of the Law of the Constitution, 102 ed., Londres, 1959, reimpressdo de 1965, p. 49-
50 e 232 e ss. Cfr. Luigi Rossi, Il “bill cTindemnita”, in Scritti vari di Diritto Pubblico, V, Milao. 1939, p. 257 e ss.
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que conexas: € aratificacdo pela Assembleia da Republica da declaracdo de estado de
sitio ou de estado de emergéncia que exceda trinta dias (arts. 1659, alinea b), e (139¢,
n° 3) e é a ratificacdo pela mesma Assembleia dos decretos-leis do Governo, salvo os
respeitantes a organizacdo e ao funcionamento deste (arts. 165, alinea c), e (172°).

Em primeiro lugar, a ratificacdo da declaracdo do estado de sitio ou de
emergéncia por periodo superior a trinta dias é juridicamente necessaria para que
qualquer desses estados possa prolongar-se para além dos trinta dias (art. 1379, n° 3).
Se ela nao ocorrer, a declaracdo caducara no termo desse prazo (art. 165°, alinea b).

Pelo contrario, a ratificacdo de decretos-leis do Governo nunca é juridicamente
necessdria. Nenhum decreto-lei carece de ratificacdo para continuar em vigor; todos
os decretos-leis Ihe estdo sujeitos, mas somente ha lugar a ratificacdo, produzidos
certos pressupostos constitucionais; a concessao de ratificacdo ndo afeta a situacdo
do decreto-lei ratificando; o que modificard a situacéo juridica preexistente sera ou
arecusa de ratificacdo, ou a ratificacdo com suspensao de execugao' ou a ratificacao
com emendas.

Em segundo lugar, o processo de ratificacdao do decreto de declaracao do
estado de sitio ou de emergéncia ndo depende de nenhum ato especifico de iniciativa
e vem a ser desencadeado obrigatoriamente - e até podia sé-lo automaticamente -
em termos que, a falta de preceito constitucional, sdo regulados pelo Regimento da
Assembleia da Republica (art. 174°).

Pelo contrario, o processo de ratificacdo de decretos-leis implica uma iniciativa
a cargo de um determinado nimero de Deputados (mas nunca de um s6 Deputado,
como pode ser em qualquer processo legislativo), iniciativa essa que sé pode ser
exercida em certo tempo. E o nimero de Deputados exigido e o nimero de reunides
plendrias do Parlamento até quando pode ser requerida a sujeicdo a ratificacao
variam consoante se trate de decretos-leis publicados durante o funcionamento ou
de decretos-leis publicados fora desse funcionamento ou no uso de autorizagdes
legislativas (art. 172,n> 1 e 2).

Em terceiro lugar, a ratificacdo da declaracdo do estado de sitio ou de
emergéncia, ndo obstante inserida entre as competéncias de fiscalizacdo da
Assembleia da Republica, traduz-se num ato sob a forma de lei (art. 1699, n° 2), como
se compreende, porque tanto o decreto de declaragdo como a sua ratificacdo assumem
conteudo legislativo por se projetarem sobre direitos fundamentais. E, naturalmente,
também — admitindo a sua possibilidade (por exemplo, quanto aos direitos, liberdades
e garantias suspensos) — a ratificagdo com emendas do decreto de declaracao. J4
ndo a recusa de ratificacdo, equivalente a rejeicdo de um projeto ou proposta de
lei, inutil por a ndo ratificacdo determinar caducidade e a Constituicao ndo permitir
a Assembleia deliberar sobre o estado de sitio ou de emergéncia de duracdo nao
superior a trinta dias.

6 Cfr. ESPOSITO, Carlo. Decreto-legge, in Enciclopédia dei Diritto, XI, 1962, p. 831 e ss.
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Pelo contrario, quer a ratificacdo, quer a recusa de ratificacdo de decretos-leis
tomam aforma de resolucao (art. 1699, n° 4 e 174°,n°4),7-® publicada independentemente
de promulgacéo e ndo dependente de vacatio legis.'® Nem conteudo legislativo possui
a recusa de ratificacado, a qual, ao invés da revogacao (art. 79, n° 4 do Cédigo Civil),
determina repristinacdo.?° Lei s6 existe se a Assembleia da Republica, concedendo a
ratificacdo com emendas, vem a introduzir altera¢ées ao decreto-lei (art. 172°,n° 3 ),
mas nem por isso deixa de haver — e tem de ser publicada - a resolucéo de ratificacao.

Dois elementos, contudo, apresentam de comum os dois institutos: a fixacdo do
objeto do processo ndo pela Assembleia da Republica, mas pelo 6rgao que pratica o ato
sujeito a ratificacao, e a relativa disponibilidade desse ato e, portanto, do processo de
ratificacdo por tal 6rgao; e a ndo producao retroativa de efeitos da deliberacao parlamentar.

A ratificagao, num caso e noutro, oferece-se ato de segundo grau, pois somente
tem sentido enquanto permanece o ato a ela sujeito. Logo, se o Presidente da Republica
revogar o decreto de declaracdo do estado de sitio ou do estado de emergéncia que
deva durar mais de trinta dias antes de a Assembleia deliberar — depois é diferente - ou
se o Governo revogar o decreto-lei, embora no decurso da sua apreciacdo, qualquer
dos processos extinguir-se-a (arts. 177° e 186° do Regimento);?' assim como, se o
Governo modificar o decreto-lei, sera sobre o decreto-lei modificado que continuara
o processo de ratificacdo.

A Assembleia nédo disp6e sobre o estado de sitio ou o estado de emergéncia
declarado, dispde sobre se ele deve ou nao prolongar-se a contar do trigésimo primeiro
dia; e ndo dispbe sobre o decreto-lei na fase anterior a sua deciséo, dispde sobre se
o decreto-lei deve deixar de vigorar ou se deve continuar em vigor, como esta ou
com modifica¢des.

5. Diversas vém a ser as fun¢des de um e outro instituto e o sentido dos tipos
possiveis de atos em que desembocam os respectivos processos.

A ratificacdo da declaragdo de estado de sitio ou de emergéncia significa
uma renovagao e, mais do que isso, uma verdadeira assuncao da prépria declaragao
enquanto concebida para durar mais de trinta dias. De certo modo, a Constituicao
distingue duas espécies de declaracdo de estado de sitio ou de emergéncia consoante
a sua extensao: para um periodo relativamente curto, ela compete ao Presidente
da Republica, autorizado pelo Conselho da Revolugao, sem interferéncia do

7 Qart. 172°,ao invés do art. 109° § 3° da Constituicdo de 1933, nao fala em suspensao da execugao, mas
esta deve admitir-se de harmonia com o principio de que quem pode o mais pode o menos e esta prevista
no art. 185°, n° 2, do Regimento da Assembleia da Republica. Pois exemplos recentes de ratificagao com
suspensao acham-se nas resolucdes n> 42 e 150, 179, de 15 de fevereiro e de 17 de maio.

8 Na Constituicdo de 1933, a recusa tomava a forma de aviso (art. 109, § 3°).

1 Assim como a suspensao da execucao do decreto-lei, no todo ou em parte (citado art. 185°, n° 2
do Regimento).

20 Neste sentido, CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada,
Coimbra, 1978, p. 347.

21 Assim: TELES, Miguel Galvéo, Direito Constitucional Portugués Vigente — Sumdrios, policopiados, Lisboa,
1971, p. 77. Nota; MIRANDA, Jorge, Ciéncia Politica e Direito Constitucional, policopiado, I, 1973, p. 327;
CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital, op. cit., p. 347.
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Parlamento (que até poderia ndo estar em condicdes de deliberar a tempo em face
dos circunstancialismos); mas para um periodo mais longo (e em que poderdo mais
gravemente ser afetados os direitos, liberdades e garantias), compete a Assembleia
da Republica; e, ratificada a declaracgéo, so ela e ndo o Presidente da Republica, a
podera modificar, suspender ou revogar para além do trigésimo dia, porque tudo se
passa como se houvesse uma nova declaracgéo.

A néo ratificacdo significa a rejeicdo da declaracdo nesta segunda modalidade,
com a consequente cessacdo de efeitos da declaracao anteriormente decretada ao
expirar o prazo de trinta dias.

Ja a ratificacdo de decretos-leis ndo vale autonomamente. E isto inequivoco
quanto a chamada ratificacdo tacita, em que a Assembleia nenhuma vontade chega
a manifestar nem sequer exerce a competéncia de ratificacdo:?2 e também o é quanto
a ratificacdo sem emendas, em que a Assembleia, chamada a pronunciar-se sobre
certo diploma, manifesta uma vontade sem contetddo inovador na ordem juridica
e sem efeitos afora os que se reportam ao exercicio das competéncias da mesma
Assembleia; e nada impede o Governo de, a despeito da ratificacdo concedida, vir
posteriormente revogar ou modificar o decreto-lei.

Os decretos-leis publicados pelo Governo ndo tém uma eficacia provisoria, a
qual sé se transformaria em definitiva quando operasse a ratificacdo,?® nem sao atos
legislativos imperfeitos.2* Estdo, por certo, pendentes de condicdo; porém, ndo de
condicéo suspensiva, e sim de condicdo resolutiva. Ndo ha uma situacdo de incerteza
ou de incompleicdao que apenas acabe com a ratificacao, tacita ou expressa,?* mas uma
situacdo de plena certeza e perfeicdo juridica na qual pode sobrevir a ndo ratificacdo,
que nunca é retroativa. O prazo para requerer a sujeicao a ratificacdo é apenas o prazo
paraa opcao, no caso de uma postura critica ao decreto-lei, entre a utilizagdo de dois
processos constitucionais e regimentais para fazer cessar a sua vigéncia ou para o
modificar, o processo legislativo e o processo de ratificagao.

Eisso é assim em virtude da distribuicdo das competéncias legislativas levada
a cabo pela Constituicado de 1976. Pois que, com todas as limitacées conhecidas, o
Governo nao é érgao legislativo ndo autbnomo?® ou ndo primario?, quanto mais
nao seja porque tem competéncia legislativa vinda diretamente da Constituicao.
O Governo pode tomar decisdes legislativas validas e eficazes sem dependéncia

22 No caso de revogacéo de decreto-lei, se ela ocorrer durante a apreciagdo na especialidade, podera
qualquer Deputado adotar o decreto-lei como projeto de lei (art. 186°, n° 2) .

2 Aimpropriamente chamada ratificagao tacita é, na realidade, uma ficgao juridica, construida sobre o
siléncio da Assembleia (J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, op. cit., p. 346).

24 Como sustenta MACHETE, Rui. Ratificagcdo de decretos-leis organicamente inconstitucionais, in Estudos
Sobre a Constituicdo, |, Lisboa. 1977, p. 284.

25 Como dizem J. J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, op. cit., p. 345 e 347.

26 A pratica de ndo serem publicadas as resolucdes de ratificagdo, mormente quando ha ratificagdo com
emendas, embora constitucionalmente incorreta, demonstra isso mesmo, sem que se justifique afirmar
que prolonga a inseguranca legislativa (contra, J. J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, op. cit., p. 347).
77 A face da Constituicdo de 1933, CRUCHO DE ALMEIDA, Assembleia Nacional, in Diciondrio Juridico da
Administracdo Publica, |, p. 492.
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de sancao da Assembleia?®; por sua vez, esta pode, observados os requisitos do art.
1720, chamar a si a Ultima palavra sobre a subsisténcia de tais decisdes; e é apenas
nesta medida que o Governo se diz érgao legislativo subordinado. Nisto consiste o
instituto do prisma das relagdes entre o Governo e Parlamento.

Perante a massa de decretos-leis publicados pelo Governo para acorrer a todas
as exigéncias da vida econdmica, social e administrativa dos nossos dias, o que releva
é anao ratificagdo, ou seja, a vontade direta da Assembleia de contrariar, de impedir a
subsisténcia de certo e determinado decreto-lei, e ndo a ratificacdo, ou seja, a vontade
de o deixar ficar como esta, de o manter em vigor. E é através desse poder de veto
resolutivo?® — o mais das vezes a ser acionado pela oposicao3®® — e ndo de um poder
legislativo complementar do poder legislativo gerador do decreto-lei que a Camara
projeta especifica ou mais vincadamente o seu papel — ao passo que na ratificagao
da declaracdo de estado de sitio ou de emergéncia tem de haver forcosamente, sob
pena de caducidade, uma vontade insuperdvel e autbnoma de prolongar ou néo
qualquer desses estados, de lhe conferir ou ndo certa duragéo.

Que nao se trata tanto de assumir (ou de ndo assumir) o dispositivo do
decreto-lei quanto de impedir (ou de ndo impedir) a sua conservacao, que nao se trata
tanto de, aberto o processo se dar a ratificacdo quanto de ser possivel verificar-se a
suarecusa, resulta, simultanea e inversamente, das maiores exigéncias da iniciativa
do processo de ratificacdo em confronto com as da iniciativa do processo legislativo
e do carater mais expedito e algo sumario da marcha do processo de ratificacdo em
confronto com a marcha do processo legislativo. Tal regime ndo se compreende sendo
vendo o instituto dirigido para a conclusdo negativa — nao ratificar - e ndo para a
conclusao positiva - ratificar - pois para tudo ficar na mesma nao se justificaria nem
a prioridade da ratificacdo na fixacdo da ordem do dia da Assembleia (art. 672, n° 5
do Regimento), nem a dispensa da fase de consulta ou exame em comissao (art. 182°,
n° 1), nem a tramitacdo da discussao na especialidade (art. 185°), nem a ndo sujeicao
da resolucdo de néo ratificacdo (bem como, todavia, da resolucdo de ratificacdo)
a promulgacao do Presidente da Republica (art. 169, n° 5 da Constituicao), nem a
expressa cominacao da cessacdo de vigéncia do decreto-lei desde o dia da publicagao
da resolucao no Didrio da Republica (art. 172, n° 4) .

Por seu turno, a ratificacdo com emendas apresenta-se como algo de misto. Se a
sua concessao significa, a partida, o prevalecer de uma posicéo favoravel ao decreto-lei
na generalidade, ndo deixa de significar também uma intencao de consideracao do
seu conteudo na especialidade para, eventualmente, numa segunda fase, lhe trazer
modificacées. De qualquer sorte, decisao legislativa sé existe quanto as modificagdes

286 CANOTILHO, J. J. Gomes, Direito Constitucional, Coimbra, 1977. p. 339.

2% Sobre o conceito de san¢ao, v. o nosso Contributo para uma teoria da inconstitucionalidade, Lisboa, 1968,
p. 133 e 134, e autores citados.

30 Assim, ja os nossos Contributo..., cit., p. 143, nota, e Decreto, cit., p. 26; TELES, Miguel Galvao, op. cit., p.
33-34; e CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional, 62 ed., Il, Lisboa. 1972, p.
609, e Manual de Direito Administrativo, 92 ed., ll, Lisboa, 1972, p. 1.179.
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adotadas ou rejeitadas ou, porventura, quanto a suspensao de execuc¢ao do decreto
ratificando, ndo quanto a ratificacdo em si.

6. Pode a ratificacdo (expressa, claro estd) vir a ter algum efeito sobre a
inconstitucionalidade organica de que esteja ferido, por violacdo da norma de reserva
relativa do art. 167° da Lei Fundamental (ndo da norma da reserva absoluta do art.
164°), qualquer decreto-lei do Governo? O que acaba de ser dito e ainda outras
consideracbes levam a supor que ndo.!

A ratificacdo ndo tem que ver com uma fiscalizacdo juridica, tem que ver com
uma fiscalizacdo de mérito, de oportunidade, de conveniéncia politica. O art. 165°
separa bem a ratificacdo da vigilancia pelo cumprimento da Constituicdo (art. 165°,
alineas a) e d). E isso ainda é mais claro na Constituicdo atual do que na Constituicao
de 1933: ao passo que nesta, a Assembleia Nacional tinha o poder de declarar a
inconstitucionalidade, com forca obrigatdria geral (art. 123°, paragrafo Unico, e, apds
a revisao constitucional de 1971, (art. 91°, n° 2 in fine)*2 hoje faculdade analoga s6
pertence a um érgdo especifico de garantia da constitucionalidade — até a primeira
revisao constitucional, o Conselho da Revolucao (arts. 2809, n° 2 e 281°).

Por outro lado, a competéncia de qualquer érgdo é sempre de interesse e ordem
publica e, por conseguinte, sempre indisponivel. A possibilidade de autorizacbes
legislativas em certas matérias nao significa que a Assembleia da Republica possa dispor
da sua competéncia legislativa dela abrindo a mao, o que lhe permitiria a posteriori,
por via de ratificacdo, obter um resultado perfeitamente semelhante. As autorizagdes
legislativas tém de ser entendidas nos seus precisos termos constitucionais, como o
pressuposto de um alargamento da competéncia primaria dada ao Governo, e nunca
como qualquer espécie de transferéncia de poderes.

Nem existe correspondéncia entre autorizacao legislativa - que toma aforma
de lei (art. 1699, n° 2) e caduca com a exoneragdo do Governo, o termo da legislatura
e a dissolucao do Parlamento (art. 168°, n° 3) — e ratificacdo, ja que, observados os
prazos do art. 172°, podem ser submetidos a ratificacao decretos-leis publicados
por um Governo anterior ou no dominio de uma anterior Camara;*® e pode mesmo
entender-se que, desencadeado o processo ratificativo na Assembleia velha, ele
prossegue, sem necessidade de renovacgao da iniciativa — ao contrario do que sucede
com a iniciativa legislativa (art. 1709, n° 4) - na Assembleia nova.

3 Ainiciativa de sujeicdo de decretos-leis a ratificagdo pode ser uma forma de exercicio do direito de
oposicao: A Constituicdo de 1976, Lisboa, 1978, p. 405.

32 Afavor dasanagdo, v. parecer da Comissao de Assuntos Constitucionais de 21 de dezembro de 1976. in
Didrio da Assembleia da Republica, ia sessao legislativa, suplemento ao n° 59, p. 1.904 (9) ; e RUI MACHETE,
op. cit., loc. cit., p. 286 e ss. Contra: J. J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, op. cit., p. 348; declaragdo de
voto do vogal AMANCIO FERREIRA, in Parecer n° 7/79, de 13 de marco de 1979, da Comissao Constitucional
(neste parecer, a Comissao ndo chegou propriamente a tomar posicdo sobre o assunto).

33 Mas mesmo a face da Constituicao de 1933, considerdvamos que nem por isso a ratificacao poderia
equivaler a convalidacdo de decretos-leis inconstitucionais (Decreto, cit., p. 42). Diversamente, JOSE
ANTONIO VELOSO (Natureza juridica da Lei de Meios, in Scientia Juridica, 1968, p. 199-200) afirmava que
ratificacdo verdadeira e prépria seria apenas a de decretos-leis sobre matérias de exclusiva competéncia da
Assembleia Nacional sem autorizacéo legislativa, ficando depois as suas normas a vigorar com fundamento
na competéncia desta, e ndo na do Governo.
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Mas decisiva contra a possibilidade de sanagdo de inconstitucionalidade
organica por ratificacdo vem a ser a circunstancia de a recusa da ratificacao ter efeitos
ex nunc, e nao ex tunc. O decreto-lei nao ratificado deixa de vigorar desde o dia
de publicacao da respectiva resolucao (art. 172°, n° 4)3* — o0 que implica uma total
irrelevancia da vontade politica manifestada pelo Parlamento relativamente a esse
decreto-lei no periodo da sua vigéncia. Ora, sendo assim, tdo pouco poderia vir a
ratificacao a produzir efeitos sobre esse periodo, de modo a fazer desaparecer os
vicios de que o decreto-lei estivesse, porventura, inquinado.

Tao pouco a ratificagdo equivale a confirmagédo, no sentido de tornar
simplesmente insusceptivel de arguicdo para o futuro a inconstitucionalidade organica.
Como, ratificando, a Assembleia da Republica ndo assume, nem adota o decreto-lei,
mas apenas ndo veda a sua subsisténcia, de tal ratificacdo ndo pode decorrer qualquer
consequéncia quanto ao destino do decreto-lei.

E ndo se diga que naratificacdo hd, pelo menos, uma vontade politica concordante
com o contetido do decreto-lei por parte do 6rgao legislativo competente (a Assembleia
da Republica), pelo que se ndo perceberia que se ndo considerasse o alcance util dessa
vontade. E indiscutivel que ha essa vontade politica, mas uma vontade politica diferente
da vontade legislativa, uma vontade formada a posteriori perante situagdes criadas ou
fatos consumados pelo decreto-lei e que a Assembleia, tudo ponderado, podera ndo
querer ou sentird ndo poder quebrar; hd uma vontade politica, mas, porisso mesmo, uma
vontade que nao se ocupa, nem deixa de se ocupar, da situacao em que juridicamente
se encontre o decreto-lei; e uma vontade que ndo podera precludir a intervencao do
orgao de fiscalizagdo da constitucionalidade ou afetar os direitos dos cidadaos em geral.

De resto, se se admitisse a sanacao ou até a confirmacado de decretos-leis
organicamente inconstitucionais, poderia na prética ficar gravemente comprometida
anormado art. 167° da Lei Fundamental. O Governo poderia sentir-se livre de invadir
a reserva de competéncia legislativa da Assembleia da Republica, contando com a
posterior ratificacdo da maioria parlamentar que o apoiasse®, apesar de nao poder
evitar o risco politico de um debate ou de uma multiplicidade de debates sobre os
seus diplomas inconstitucionais provocados pela Oposicao.

Isto vale igualmente para a lei emergente da ratificacdo com emendas. Porque,
mesmo se entdo um processo legislativo verdadeiro e proprio se enxerta no processo
de ratificacdo, certo é que se trata de um processo legislativo especial, reduzido ou
centrado nas emendas propostas e ndo em todo o decreto-lei na especialidade. Ora,
se quanto as emendas aprovadas, obviamente ndo podera haver confirmacéo, tdo
pouco podera ela dar-se quanto as disposi¢cdes nao alteradas (pelo menos, quanto
aquelas ndo objeto de propostas de alteracdo), por ndo terem sido sequer objeto da
decisdo positiva da Assembleia da Republica.

Nao se vé, portanto, como o fato de se chegar a uma lei com alteragdes ao
decreto-lei possa trazer qualquer coisa de diverso relativamente a ratificacdo que

34 Neste sentido, J. J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, op. cit,, p. 346.
35 Ja, alias, era assim na Constituicdo de 1933.
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antes se verifique. A Unica vontade legislativa que entdo se encontra &, ndo no sentido
de manter ou assumir o decreto-lei, mas de o alterar. No resto, a situacdo é, mutatis
mutandis, paralela a da chamada ratificacao tacita: assim como nao pode haver
confirmacao de decretos-leis nem sequer discutidos na Assembleia em processo de
ratificacao, também nédo pode haver confirmacdo de preceitos legais nem sequer
discutidos na Assembleia na fase complementar da ratificagdo com emendas.

7.Se bem que menos complexos, alguns problemas coloca, por sua banda, a
recusa de ratificacao de decretos-leis.

A recusa de ratificacdo - ou a ratificacdo com emendas — impede a Assembleia
da Republica de aprovar ulteriormente uma lei de conteuddo idéntico ao do primitivo
decreto-lei? Nao impede de modo algum, até porque sé entao a Assembleia exercerd
competéncia legislativa. E nada obsta sequer a que tal lei venha a ser aprovada na
mesma sessdo legislativa, porquanto nao tera havido antes um projeto ou uma
proposta de lei rejeitado (para efeito do art. 1709, n° 3).

Em contrapartida, a recusa de ratificagdo — ou a ratificacdo com emendas -
impede o Governo de republicar o decreto-lei. Tem de ser assim, para que se nao frustre
aintervencado da Assembleia e porque nédo bastaria, para defesa da sua competéncia
fiscalizadora, a repeticdo de iniciativas de sujeicao a ratificacao?¢. O problema ndo é
de mera responsabilidade politica.

Algo duvidoso sao, porém (exceto quanto aos decretos-leis publicados no
uso de autorizacoes legislativas, visto que estes estdo sujeitos as regras do art. 168°)
o limite temporal dessa restricao da decisdo legislativa do Governo e o vicio de que
estara eventualmente ferido o decreto-lei que o ndo respeite.

Seria descabido que o Governo ficasse, de uma vez para sempre, tolhido no
poder de legislar sobre matérias versadas em decreto-lei de ratificacdo denegada pela
Assembleia da Republica. Na falta de preceito expresso, parece razoavel supor que a
impossibilidade de renovacgao nao deva ir além da sessao legislativa seguinte® - por
analogia, remota embora, com a possibilidade de renovacao da iniciativa legislativa
- ou, quando muito, do inicio da legislatura imediata®® ou da primeira reuniao da
nova Assembleia eleita.

Se o Governo, entretanto, voltar a publicar o decreto-lei, podera entender-se
que ele estara inquinado de inconstitucionalidade orgénica, porque até aquele limite o
Governo aparece com a sua competéncia legislativa diminuida na medida da resolucao
da Assembleia da Republica de nao ratificacdo. Trata-se de um fenédmeno de preclusdo
de competéncia que tem um paralelo, pelo menos, no que se verifica com os tratados
que, ndo tendo de ser necessariamente aprovados pelo Parlamento, apesar disso lhe
sejam submetidos pelo Governo (art. 1649, alinea j), in fine)*.

36 J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, op. cit., p. 348.

37 Neste sentido, MIGUEL GALVAO TELES, op. cit., p. 34; MIRANDA, Jorge, Decreto, cit., p. 27-28; de algum
modo. Deputado MARIO DE FIGUEIREDO, in Didrio das Sessées da Assembleia Nacional, 1951, n° 106, p. 999.
38 Assim ja, Decreto, cit., p. 28.

39 TELES, Miguel Galvao, op. cit., p. 34.
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