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I. Introducio

1. Nos termos do art. 186.°, n.° 5 da Constituicao, “/a/ntes da apre-
ciagdo do seu programa pela Assembleia da Republica, ou apos a sua
demissdo, o Governo limitar-se-a a pratica dos actos estritamente neces-
sarios para assegurar a gestdo dos negocios publicos”. Este preceito
constitucional — que, alids, ¢ depois replicado, para os ordenamentos juri-
dicos regionais, para cada uma das Regides Autonomas(') — consagra

(*) O presente texto recupera, com adaptagdes, a analise levada a cabo num dos capitulos da
nossa dissertagdo de doutoramento (O programa do Governo no sistema politico-constitucional Por-
tugués, 2022), inédita, tendo-se entendido que a importancia da matéria e o desenvolvimento dado ao
seu tratamento justificariam a sua publicagdo em artigo autdnomo.

(**)  Professor Auxiliar Convidado da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Inves-
tigador do Lisbon Public Law Research Centre (LPL) | Centro de Investigagdo de Direito Publico.

(1) Com efeito, dispde o art. 234.°, n.° 2 da Constituicdo que “/a/ dissolug¢do da Assembleia
Legislativa da regido auténoma acarreta a demissao do Governo Regional, que fica limitado a pratica
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assim a figura dos denominados Governos de gestdo, que, como resulta do
enunciado transcrito, abrange (e impde uma capitis deminutio sobre) os
Governos que se encontrem numa de duas situacdes:

(i) O respectivo programa ainda ndo tenha sido apreciado pela
Assembleia da Republica; ou

(if) Ja tenham sido demitidos.

O presente texto visa assim analisar o regime constitucional dos
“Governos de gestdo”, distinguindo-os de figuras afins, recuperando a sua
génese historica e procurando dilucidar a ratio e o alcance das limitagdes

que sdo impostas pela Lei Fundamental a actuagdo destes Executivos.

II. Delimitacio do conceito e figuras afins

2. Em primeiro lugar, e para que ndo se suscitem davidas, importa
desde logo delimitar os contornos da figura sob estudo: como resulta do
disposto no art. 186.°, n.° 5 da Constitui¢do, s6 sdo Governos ditos “de ges-
tao” aqueles que se encontrem numa de duas circunstancias: os Governos
ja nomeados, mas que ainda ndo viram o seu programa apreciado pela
Assembleia da Republica (reportando-se, portanto, ao periodo de 10 dias

dos actos estritamente necessdarios para assegurar a gestdo dos negocios publicos, até a tomada de
posse do novo governo apos a realizagdo de eleigées”. Esta formula é depois reiterada em cada um dos
Estatutos Politico-Administrativos das Regides. Assim, o art. 63.° do Estatuto Politico-Administrativo
da Regido Autonoma da Madeira estabelece que, “/a/ntes da aprovagao do seu Programa pela Assem-
bleia Legislativa Regional, ou apos a sua demissdo, o Governo Regional limitar-se-d a prdtica dos
actos estritamente necessdrios para assegurar a gestao dos negocios publicos da Regido”. Por seu
turno, o art. 81.°, n.° 6 do Estatuto Politico-Administrativo da Regido Autonoma dos Agores, numa for-
mulag@o quase idéntica, prevé que, “/a/ntes da aprovagdo do seu programa pela Assembleia Legisla-
tiva ou apos a sua demissdo, o Governo Regional limita-se a prdtica dos actos estritamente necessd-
rios a assegurar a gestdo corrente dos negocios publicos”. De todo o modo, mesmo que os Estatutos
Politico-Administrativos fossem omissos nesta matéria, sempre deveria considerar-se aplicavel as
Regides Autdnomas, por analogia, a solugdo prevista no art. 186.°, n.° 5 da Constitui¢do: cf., neste sen-
tido, Rut MepEiros, “Artigo 231.°”, in Jorge MiranDa € Rut Mepeiros, Constitui¢do Portuguesa Anotada,
Vol. III, 2. ed. revista, Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2020, p. 353. Para maiores desenvolvi-
mentos sobre as competéncias “de gestdo” dos Governos Regionais — que € necessariamente mais
limitada do que a dos Governos nacionais, por aqueles (ao contrario destes) ndo disporem de compe-
téncia legislativa —, cf., do mesmo Autor, “Artigo 234.°”, in Jorce MiranDA € Rut MepEiros, Constitui-
¢do Portuguesa Anotada, Vol. 111, 2.* ed. revista, Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2020, pp. 377
e 378, bem como Gomes CanotiLto € VitaL Morera, Constitui¢do da Repuiblica Portuguesa Anotada,
Vol. II, 4.% ed. revista, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 710.
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entre a nomeacao do Primeiro-Ministro, nos termos do art. 187.°, n.° 1 da
Constituig@o, ¢ a apreciacdo do programa do Governo, nos termos do
art. 192.°, n.° 1 da Constitui¢do), e os Governos demitidos (ou seja, aque-
les relativamente aos quais se verificou uma das circunstancias previstas
nos n.>s 1 ¢ 2 do art. 195.° da Constituigdo). So estes Executivos se inte-
gram na previsao do art. 186.°, n.° 5 da Constitui¢ao e, por conseguinte, s6
estes véem a sua capacidade limitada “a prdtica dos actos estritamente
necessarios para assegurar a gestdo dos negocios publicos”.

Isto significa, por exclusdo de partes, que nenhum outro Governo,
que ndo se encontre nestas circunstancias, esta sujeito a capitis deminutio
imposta por aquela norma constitucional: em especial, para o que aqui
importa, ndo sdo “Governos de gestdo”, nem os Governos “intercalares”,
nem os Governos ditos demissionarios, nem os Governos apos ter sido dis-
solvida a Assembleia da Republica.

Quanto aos Governos “intercalares”, diga-se que “este tipo de gover-
nos dotados de um mandato limitado no tempo — ou de uma missdo poli-
ticamente limitada — nao se encontra juridicamente ferido de qualquer
capitis deminutio, nao existindo fundamento constitucional para os recon-
duzir ao conceito de “Governo de gestao”(?).

Quanto aos Governos demissionarios — por exemplo, um Governo
cujo Primeiro-Ministro tivesse declarado publicamente ir apresentar o seu
pedido de demissdo ao Presidente da Republica, sem ainda o ter formali-
zado(?) —, apesar da posi¢ao assumida por alguma da mais autorizada
doutrina(*), afigura-se ndo existir fundamento suficiente para os recondu-

~ 9

zir a “Governos de gestao”(%): sem prejuizo da maior fragilizacao politica

() Neste sentido, cf. Dioco Freimas po Amarar, Governos de Gestdo, 2.* ed. revista e actuali-
zada, Principia, Cascais, 2002, p. 14, bem como Pauro Otero, Direito Administrativo — Relatorio de
uma disciplina apresentado no concurso para professor associado na Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Lisboa, Lisboa, 1998, p. 10.

(3) Sobre este ultimo exemplo e a sua recondug@o ao conceito de “Governo demissionario”,
enquanto um Governo “politicamente enfraquecido”, embora ndo “de gestdo” e sem qualquer diminui-
¢do juridica da sua capacidade, cf. Pauro Otero, Direito Constitucional Portugués, Vol. 11, Almedina,
Coimbra, 2010, pp. 405 e 406.

(*) No sentido de que os Governos demissiondrios (mas ainda nao efectivamente demitidos)
devem considerar-se “Governos de gestdao”, cf. Dioco Freitas po AmaraL, Governos de Gestao, cit.,
pp- 13 e 14.

(°) Neste sentido, negando que um Governo demissionario seja um “Governo de gestao”,
cf. Pauro Ortero, Conceito e Fundamento da Hierarquia Administrativa, Coimbra Editora, Coimbra,
1992, p. 348, nota 132; idem, Direito Constitucional Portugués, Vol. 11, cit., p. 405, bem como Jame
VaLLe, 4 participagdo do Governo no exercicio da fungdo legislativa, Coimbra Editora, Coimbra,
2004, p. 85, nota 251, e Jost b MEeLo ALEXANDRINO, Li¢des de Direito Constitucional, Vol. 11, 3.* ed.
(2.2 reimpressao), AAFDL Editora, Lisboa, 2023, p. 174.
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em que se encontrem, os Governos demissionarios nao sao, ainda (e, por-
ventura, poderdo até nunca vir a sé-1o), Governos efectivamente demiti-
dos, ndo estabelecendo a Constitui¢do qualquer limitagdo juridica a
Governos ja em plenitude de fungdes e que ainda nao foram objecto de
demissao.

Do mesmo modo, também os Governos niao demitidos, num cenario
de dissolucao da Assembleia da Republica, ndo podem ser considerados
“Governos de gestdo”. Como se sabe, a questdo so se coloca porque, ao
contrario do que sucede no sistema de governo das Regides Autonomas(®),
a dissolugdo do 6rgao parlamentar ndo implica necessariamente a demis-
sdo do orgao Executivo(”); mas compreende-se, naturalmente, a tentagao
de equiparar as situagdes, pelo obvio desconforto que implica ter um
Governo em plenas fungdes quando o Parlamento esta dissolvido,
sabendo-se que, por um lado, o Governo emana e depende do Parlamento
e que, por outro, este € a principal instancia de controlo daquele. Neste
sentido, ndo surpreendem as propostas, no foro parlamentar(®) e doutrina-
rio(?), que ja tém sido feitas para alterar o art. 195.° da Constituicdo e adi-
tar a dissolug¢do da Assembleia da Republica como causa de demissao do
Governo (a exemplo do que sucede no sistema de governo das Regides
Autéonomas), ou, pelo menos, para limitar juridicamente a actuacdo do
Executivo que se encontre nestas circunstancias (perante um Parlamento
dissolvido).

() Cf. art. 234.°, n.° 2 da Constitui¢ao.

() Bastando confrontar as diversas alineas do art. 195.°, n.° 1 da Constituig¢do para se consta-
tar que a dissolugdo da Assembleia da Republica ndo se encontra entre as causas que, nos termos
daquele preceito, determinam a demissao do Governo.

(%) Com efeito, na revisdo constitucional de 1997, o Partido Socialista propds que a capitis
deminutio prevista no (actual) art. 186.°, n.° 5 da Constitui¢do passasse a incidir também sobre os
Governos nas situagdes de dissolucdo da Assembleia da Repuiblica e apos a realizagdo das eleigdes
legislativas [cf. Projecto de Revisdo Constitucional n.° 3/VIL, publicado no Didrio da Assembleia da
Republica, 11 Série-A, n.° 27, de 7 de Margo de 1996, pp. 484-(10) a 484-(28), maxime p. 484-(23)]: a
logica desta alterag@o, segundo os seus proponentes, era a de que, dependendo o Governo “de uma
concreta Assembleia”, qualquer uma daquelas vicissitudes “deve acarretar consequéncias sobre a
capacidade do governo para manter uma plenitude de poderes”: cf. Deputado Amea Santos, in Did-
rio da Assembleia da Republica, 11 Série-RC, n.° 48, de 6 de Novembro de 1996, p. 1491. A proposta,
porém, ndo seria aprovada. Mais de uma década mais tarde, seria o Partido Social-Democrata (“PSD”)
a propor a mesma solugdo: cf. o Projecto de Revisdo Constitucional n.® 1/XI, intitulado “Uma Consti-
tuicdo para o Século XXI”, disponivel em <http://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=
61485230634461764c32467959584277416a63334¢7a637664326c¢756157357059326c6864476¢3259
584d7657456b76644756346447397a4¢334279597a457457456b755a47396a& fich=prc1-XI.doc&In
line=true)>. O processo de revisdo constitucional ndo teria seguimento, por forga da dissolucdo da
Assembleia da Republica, em 2011.

(%) Cf. JorGe MiranNDA, Aperfeicoar a Constitui¢do, Almedina, Coimbra, 2021, p. 114.
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Nao obstante, com todo o respeito por quem defende uma resposta
afirmativa, de iure condendo(1°), parece-nos que, de iure condito, tal posi-
¢do ndo encontra suficiente respaldo na Lei Fundamental.

De facto, por um lado, a dissolu¢ao da Assembleia da Reptiblica ndo
surge na Constitui¢do como uma causa de demissdo do Governo (cujo
elenco deve ter-se por taxativo)(''); por outro lado, nem sequer € seguro
que tal auséncia corresponda a qualquer lacuna, podendo bem entender-se
que o legislador constituinte ndo quis que ambos os 6rgaos (Parlamento e
Executivo) se encontrassem diminuidos durante o mesmo periodo tempo-
ral pré-eleigdes(12), isto sabendo-se que, mesmo ndo se encontrando demi-
tido, um Governo sofre sempre limitacdes na sua actuagdo quando a
Assembleia da Republica esta dissolvida, especialmente porque, nesses
casos, nao pode beneficiar de autorizagdes legislativas para legislar nas
matérias de reserva relativa de competéncia legislativa parlamentar
(art. 165.° da Constituicdo). Ou seja, pela nossa parte, concordamos com
os Autores que entendem ndo existir “qualquer razdo para impor limites
Jjuridicos a competéncia de um orgdo constitucional em fim de mandato,
nem tal esta previsto na Lei Fundamental. Salvo as excep¢oes expressa-
mente previstas na CRP, os orgdos exercem plenamente as suas competén-
cias desde o primeiro ao ultimo dia do seu mandato”('3).

(19)  Cf. DioGo Freitas po AmaraL, Governos de gestdo, cit., p. 15, bem como ALEXANDRE Sousa
PinnEIRO € MARIO JoAo pE Brito Fernanoes, Comentdario a IV Revisao Constitucional, AAFDL Editora,
Lisboa, 1999, p. 448.

(') Neste sentido, cf. Gomes Canorirto, “Governo”, in AA.VV., Dicionario Juridico da Admi-
nistragdo Publica, Vol. V, Lisboa, 1993, p. 30.

(12)  Aisto pode, no entanto, contrapor-se, com Jore MiranDA, que “/a] Assembleia dissolvida
mantém a plenitude dos seus poderes, prontos a serem exercidos quando as circunstancias o exijam’:
cf. “Artigo 186.°”, in Jorce Miranpa € Rut Meperos, Constitui¢do Portuguesa Anotada, Vol. 11, 2. ed.,
Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2018, p. 656.

(13)  Seguimos Antonio Duarte Sitva € Micuer LoBo Antunes, “Sobre os Governos de gestdo”,
in AA.VV., Estudos em Homenagem ao Conselheiro José Cardoso da Costa, Vol. I, Almedina, Coim-
bra, 2004, p. 977. Em sentido coincidente quanto a ndo demissdo do Governo nestes casos (sem pre-
juizo de visdes diferentes quanto a existéncia, ou no, de limites a actuagdo governamental), cf. Dioco
Frertas po AmaraL, Governos de gestao, cit., p. 14, Gomes CanoriLHo € Vitar Morera, Constituigdo ...,
Vol. 11, cit., pp. 372 e 461, Pauro Ortero, Direito Constitucional Portugués, Vol. 11, cit., p. 406, CarLos
Branco be Morais, O Sistema Politico no contexto da erosdo da democracia representativa, Almedina,
Coimbra, 2017, p. 728, idem, Curso de Direito Constitucional, Tomo 1 (Lei e Sistema Normativo),
Almedina, Coimbra, 2022, p. 369, PauLo Rancer, “O modelo e a experiéncia semipresidencial na Cons-
titui¢do de 1976, in AA.VV., Direito Constitucional — Didlogos em Homenagem ao 80.° Aniversario
de J. J. Gomes Canotilho (Ana CLAupia Nascivento Gomes, BRuno ALBERGARIA € MaRIANA RopRIGUES CaNO-
TiLHo), Editora Forum, Lda., Belo Horizonte, 2021, pp. 434 (nota 193, que continua na pagina seguinte)
€459, bem como Luis BarBosa Robricues, Manual de Direito Constitucional, Quid Juris, 2023, Lisboa,
p- 229.
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Além de tudo isto — que, a nosso ver, ja seria determinante para a
resposta negativa —, parece-nos que o argumento final e decisivo reside
no facto de o art. 195.°, n.° 1, alinea a) da Constituigdo prever que o
Governo (s6) ¢ demitido quando do inicio da legislatura. Como se sabe,
sempre que a Assembleia da Republica ¢ dissolvida, tem necessariamente
de haver lugar a elei¢des, no prazo maximo de 60 dias('#); e o legislador
constituinte, sabendo disso, deliberadamente, ndo previu que o Governo
fosse demitido no momento em que a “antiga” Assembleia da Republica
fosse dissolvida, mas apenas no momento em que a “nova” Assembleia
entrasse em fungdes(!d). Ora, se ¢ assim, nao se vé como pode defender-se
que o Governo seria alegadamente demitido no momento da dissolugdo e,
depois, quando realizadas as elei¢des, apurados os resultados, distribuidos
os 230 mandatos parlamentares pelos diferentes partidos politicos e
empossados os Deputados eleitos, 0 mesmo Governo (que ja teria sido
demitido antes, quando da dissolu¢do) voltaria agora a ser novamente
demitido, por forca do inicio da legislatura. A solu¢do consagrada na ali-
nea a) don.° 1 do art. 195.° da Constituicao, ainda que tenha nascido a par-
tir de uma occasio legis muito particular — a ndo demissao do VI Governo
Constitucional apo6s as elei¢oes legislativas de 5 de Outubro de 1980(1¢) —,
teve também a consequéncia de esclarecer este ponto, ja que a norma em
causa pressupde necessariamente (e so6 faz sentido neste pressuposto) que
o Governo nao ¢ demitido e permanece em plenas fungdes mesmo apds a
dissolucdo da Assembleia da Republica, ja que a previsdo da demissao do

(%) Cuja data, alis, tem de ser marcada simultaneamente com a dissolugao, sob pena de ine-
xisténcia juridica deste acto: cf. o art. 113.%, n.° 6 da Constituicdo. Vide ainda o art. 19.°, n.° 1 da Lei
Eleitoral para a Assembleia da Repuiblica, aprovada pela Lei n.° 14/79, de 16 de Maio.

(15) Cf., a este respeito, Dioco Frerras po Amarat, Governos de gestao, cit., p. 15, ANTONIO
Nabais, ANtonio Vitorino € VitaLivo Canas, Constitui¢do da Republica Portuguesa: Texto e comentdrios
a Lei n.” 1/82, AAFDL Editora, Lisboa, 1983, p. 231, bem como Pauro Ortero, Direito Constitucional
Portugués, Vol. 11, cit., p. 406. E esta, também, a posicio perfilhada pela nossa jurisprudéncia consti-
tucional, entendendo os juizes do Palacio Ratton que o entendimento segundo o qual a dissolugdo da
Assembleia da Republica determinaria a demissao do Governo “parece contrariar o que se encontra
expressamente determinado nos referidos arts. 189.°, n.°5, e 198.°, n.° 1, alinea a), da Constitui¢do,
porquanto na primeira daquelas disposi¢oes se enunciam os casos em que 0s gOVernos se encontram
com os poderes materialmente limitados — designadamente os governos demitidos — e a segunda das
disposi¢oes em aprego, ao determinar que o inicio da nova legislatura implica a demissdo do
Governo, é incompativel com a ideia de que a dissolucdo da Assembleia determina a demissdo auto-
matica do Executivo™: cf. o Acordao n.° 50/88, de 3 de Margo de 1988, processo n.° 265/86 (disponivel
em <www.tribunalconstitucional.pt>, como, de resto, sucede com todas as demais decisdes do Tribu-
nal Constitucional a que se faz referéncia no texto, salvo indicagao em contrario).

(1¢)  Cf. o0 nosso texto “A manutengdo em fungdes do VI Governo Constitucional apos as elei-
¢oes legislativas de 1980: uma querela constitucional historica”, em vias de publica¢@o nos Estudos em
Homenagem ao Senhor Professor Doutor Duarte Nogueira.
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Executivo em virtude do inicio de uma nova legislatura apenas pode apli-
car-se a Governos que se encontrem em plenitude de fungdes, ndo podendo
presumir-se que o legislador constituinte previu esta causa de demissao
para Governos que, nos termos da Constitui¢ao('7), ja devessem conside-
rar-se demitidos, o que seria redundante. Sobretudo tendo em conta que
tanto o regime dos “Governos de gestdo” como o inicio da nova legislatura
como causa de demissdo do Governo foram novidades introduzidas na Lei
Fundamental através da revisdo constitucional de 1982, afigura-se implau-
sivel que estejamos aqui perante qualquer lapso, “esquecimento” ou lacuna:
o legislador constituinte deliberadamente ndo quis que o Governo fosse
demitido por mero efeito da dissolug@o parlamentar, sendo apenas o inicio
da legislatura que marca, entdo sim, o momento da sua demissao.

O que fica dito acima ndo significa que a actuagdo de um Governo nessas con-
di¢des, sendo juridicamente livre, por um lado, ndo sofra quaisquer condicionamen-
tos juridicos e que, por outro lado, deva ter-se por politicamente irrestrita — natural-
mente que assim nao é.

No que toca aos condicionamentos juridicos, mesmo concordando-se que o
Governo nao ¢ demitido através da dissolucdo da Assembleia da Republica, diversos
Autores entendem que o Executivo deve, em qualquer caso, limitar-se aos actos
estritamente necessarios a condugo dos negécios publicos, seja por aplicagdo anald-
gica do art. 186.%, n.° 5 da Constitui¢cdo(!8), seja porque, em qualquer caso, com a

(") Diz-se nos termos da Constituig¢do porque, naturalmente, pode suceder que um Governo
seja demitido no periodo apds a dissolu¢do da Assembleia da Republica e antes do inicio da nova legis-
latura, seja por acto de vontade [v.g., demissdo do Primeiro-Ministro e, consequentemente, do
Governo, como sucedeu com o XVI Governo Constitucional (Santana Lores) em Dezembro de 2004 —
no que, alias, alguma doutrina entende ser um dever do Executivo, que deve pedir a sua demissao
quando o Parlamento ¢ dissolvido (cf. Isacrvo Morats, Jost MArio Ferreira DE ALMEDA € Ricarpo Lerre
Pinto, Constitui¢do da Republica Portuguesa anotada e comentada — 1.“ revisdo, Rei dos Livros, Lis-
boa, 1983, p. 388)], seja por um motivo externo e nao dependente da vontade do Governo (maxime, o
falecimento ou impedimento fisico duradouro do Primeiro-Ministro). Em qualquer um destes casos, e
amenos que o Presidente da Republica ainda nomeie um novo Governo antes do inicio da legislatura,
¢ evidente que tal inicio nao produzira a demissao do Governo, que ja foi anteriormente demitido.
Contudo, nada disso invalida o que se deixou dito no texto: a alinea @) do n.° 1 do art. 195.° da Consti-
tui¢@o ndo visa (nem poderia!) impedir que ocorra alguma causa de demissdo do Governo posterior-
mente a dissolugdo da Assembleia da Republica, a qual pode sempre verificar-se; do que daquela
norma resulta ¢ (entre outros corolarios) que ndo ¢ a dissolu¢ao da Assembleia da Republica que, em si
mesma, constitui uma causa de demissdo do Governo. Pelo que, se porventura este se encontrar demi-
tido no momento em que se inicia a nova legislatura, isso ficara a dever-se, ndo a antecedente dissolu-
¢do parlamentar, mas sim a ocorréncia de uma qualquer causa de demissdo do Executivo. Como, nos
termos da Constitui¢do, a dissolugdo da Assembleia da Repuiblica ndo implica a demissao do Governo,
este sO sera demitido entre a dissolugdo daquela e o inicio da nova legislatura nos termos de um outro
acto ou evento que, esse sim, conduza a demissao deste.

(1) E o caso de Jorae Miranpa, Autor que, embora reconhecendo que a dissolugio parlamentar
nao gera a queda do Executivo, acaba por sustentar que tal dissolu¢do “ndo pode deixar de se reflectir
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auséncia de fiscalizag@o parlamentar e a caducidade das autorizagdes legislativas que
lhe tenham sido concedidas (cf. art. 165.°, n.° 4 da Constitui¢do), dificilmente o
Governo podera fazer mais do que praticar os actos indispensaveis a continuidade
dos servigos publicos('?).

No que respeita aos condicionamentos politicos, em homenagem a liberdade
decisoria e de actuagdo do novo Governo que ha-de resultar das elei¢oes futuras ou
acabadas de realizar, em respeito pelos principios da renovagdo e da alternancia
democraticas, bem como ao principio da reversibilidade que deve ter-se por inerente
a qualquer democracia, também aqui ha-de o Executivo adoptar uma postura de con-
tencao(?) e “auto-limitar-se no exercicio das suas competéncias, abstendo-se de
tomar medidas que ponham em causa ou dificultem o cumprimento das propostas
que a nova maioria (ainda que relativa) apresentou ao eleitorado”(?").

Assim, a auséncia de limites expressos na Constitui¢@o, independentemente
dos motivos que tenham presidido a esse siléncio(?2), ndo pode ser sindbnimo de uma

pesadamente sobre o Governo”, em termos que justificam uma extensao do regime do art. 186.°, n.° 5
da Constitui¢do: cf. as suas anotagdes ao art. 186.° e ao art. 195.°, in Jorge Miranpa € Rut MEDEIROS,
Constitui¢do Portuguesa Anotada, Vol. 11, 2.* ed., Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2018,
pp. 657 e 680, respectivamente; idem, “A proposito da dissolugdo da Assembleia da Republica. Breves
apontamentos”, in O Direito, Ano 153.°, 2021, IV, p. 657 (afirmando explicitamente que, dissolvida a
Assembleia da Republica, o Governo fica em gestdo). Coerentemente, como se viu, o Autor prop0s até
que a Constitui¢do fosse revista no sentido preconizado, de modo a consagrar a dissolugdo da Assem-
bleia da Republica como uma das causas que, nos termos do disposto no art. 195.° da Lei Fundamental,
determinam a demissao do Governo (cf. a obra citada na nota 9 supra) — embora nio seja claro como
¢ que esta solugdo se articularia com a manutencao (prevista pelo Autor) do inicio de uma nova legis-
latura como causa de demissdao do Governo [porventura, teria de se proceder a uma interpretacao res-
tritiva desta causa de demissao, passando a entender-se que o inicio de uma nova legislatura implicaria
a demissdo do Governo no caso de a legislatura anterior ter terminado por decurso do seu prazo nor-
mal; no caso de cessagdo antecipada da legislatura, por dissolugdo da Assembleia da Republica, como
esta dissolucdo implicaria a demissdo do Governo, aquela outra causa ja ndo seria aplicavel]. No
mesmo sentido, defendendo que, apds a dissolucdo da Assembleia da Republica, o Governo fica
sujeito aos limites do art. 186.°, n.° 5 da Constitui¢do, por aplica¢do analdgica deste preceito, cf. Jost pe
MeLo ALEXANDRINO € JAIME VALLE, Ligdes de Direito Constitucional, Vol. 1, 4.* ed., AAFDL Editora, Lis-
boa, 2022, p. 274; Jost: bE MELo ALExaNDRINO, Li¢des..., Vol. 11, cit., p. 175.

(") No sentido de que, apos a dissolugdo parlamentar, o Executivo passa a encontrar-se (na
pratica, ndo em sentido técnico) “em gestdo”, devendo considerar-se implicitamente diminuido nos
seus poderes, mesmo que rigorosamente a previsao do art. 186.%, n.° 5 da Constitui¢ao nio abranja de
forma directa estas situagoes, cf. Gomes CanotiLno € VitaL Morera, Constitui¢do..., Vol. 11, cit., pp. 372
e 461, VitaLivo Canas, “Artigo 172.°”, in Jore Miranpa € Rut Meperos, Constitui¢do Portuguesa Ano-
tada, Vol. 11, 2.* ed., Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2018, p. 592, ¢ Carcos Branco bE Morats,
O Sistema Politico..., cit., p. 728; idem, Curso de Direito Constitucional, Tomo 1, cit., p. 369 (rejei-
tando expressamente a analogia com o art. 186.°, n.° 5 da Constitui¢@o, por ndo haver uma lacuna nem
possibilidade de interpretagdo analdgica de normas excepcionais, mas admitindo que o Governo deve,
ainda assim, auto-limitar-se politicamente).

(2%)  Falando numa “/dgica de bom senso e auto-contengdo”, cf. CarLos BLanco b Morais,
O Sistema Politico..., cit., p. 728.

(') Assim, cf. Antonio Duarte Siva ¢ Micuer Loso Antunes, “Sobre os Governos...”, cit.,
pp- 977 ¢ 978.

() Com pertinéncia, sugeriu o Deputado CLAubio MonTER0, em 1996, que o motivo que teria
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“carta branca” concedida ao Governo, que, por via da dissolugdo da Assembleia da
Republica, perde a sua base de suporte parlamentar (e vé enfraquecido o controlo do
orgao perante o qual aquele ¢ politicamente responsavel)(>). Pelo que mesmo a dou-
trina que reconhece (e bem) que a dissolucdo da Assembleia da Republica nao deter-
mina a demissdo do Governo acaba por reconduzir este ultimo, nesta situacdo, a um
Executivo “de gestdo”, embora com flutuagdes na argumentacdo (v.g.: recorrendo a
aplicacdo analogica do art. 186.°, n.° 5 da Constitui¢ao ou rejeitando esta analogia;
fazendo derivar os condicionamentos da Lei Fundamental ou imputando-os, apenas,
a acto de vontade do proprio Governo; atribuindo-lhes natureza juridica ou pura-
mente politica).

De qualquer modo, estes condicionamentos de um Governo ap6s a dissolug@o
da Assembleia da Republica parecem, por isso, dever conhecer gradagdes, tornando-
-se mais intensos apoés a realizag@o das eleigdes legislativas que determinam a com-
posicdo da nova Assembleia da Republica — sobretudo, claro, se dessas eleigdes
tiver resultado a perda da maioria da(s) forca(s) partidaria(s) que apoiava(m) o
Governo cessante, cenario em que alguns Autores defendem que “um principio de
lealdade constitucional” impde que o Governo se demita e, em qualquer caso, “auto-
-restrinja os seus poderes nesse periodo”(**). Com efeito, como se afirmou na
Assembleia da Republica, “uma vez obtidos os resultados eleitorais, é evidente a
falta de legitimidade do governo, no caso de ele ter sido derrotado nas urnas e de ser
iminente a nomeagdo de um governo de outro partido, designadamente do principal
partido da oposigdo, para tomar decisoes que possam condicionar, designadamente,
a acgdo governativa do governo que vai entrar em fungoes”(?°). Numa formulagao
ainda mais expressiva, ja se considerou mesmo “absolutamente chocante” que “um
governo ao qual o Parlamento serve de base seja substituido em elei¢bes, que, por
exemplo, a maioria que o suporta seja rotundamente derrotada e estd in articulo
mortis, em que se inicia o processo de substituicdo por um novo governo, mantenha
a plenitude de fungoes! (...) Como é que um governo, cuja maioria acaba de ser
substituida em elei¢oes, que até se podem ter traduzido numa rotunda derrota poli-
tica da maioria que suporta o governo, se pode reivindicar a plenitude de func¢ées
como se nada tivesse acontecido; como é que se pode aceitar que enquanto a nova

levado “os legisladores constituintes a esquecerem-se de se preocupar excessivamente com o pro-
blema da transi¢do entre governos e com o periodo que medeia entre as elei¢oes e a tomada de posse
do novo governo” seria, porventura, a “falta de tradi¢do historica em matéria de alterndancia democra-
tica”, ja que, (i) no periodo monarquico liberal, o “rotativismo” dominante levava a que “a oposi¢do
[fosse] nomeada para o Governo a tempo de preparar as eleigoes e de as ganhar”, ao passo que (ii) no
Estado Novo, “obviamente, a questdo ndo se colocava”, razao pela qual, (iii) “do ponto de vista estri-
tamente formal, a primeira vez que um partido perdeu as elei¢ées estando no Governo e dele saiu por
razao exclusiva das eleigoes, foi em 1995!” (cf. Didario da Assembleia da Republica, 11 Série-RC,
n.° 48, de 6 de Novembro de 1996, p. 1493).

(¥) Por outro lado, a mera iminéncia de formagao de um novo Governo a curto prazo ja deve
apontar para essa contenc¢do, devendo o Executivo ainda em fungdes abster-se de tomar “opg¢édes poli-
ticas e legislativas fundamentais, impedindo um precludir da liberdade decisoria do futuro Governo”
(cf. Pauro Otero, Direito Constitucional Portugués, Vol. 11, cit., p. 407).

(%) Cf. Gomes Canoricno € Vitar Morera, Constituigdo..., Vol. 11, cit., p. 461.

(?*) Cf., novamente, a interven¢@o do Deputado CLaupio MontEro, in Didrio da Assembleia
da Republica, 11 Série-RC, n.° 48, de 6 de Novembro de 1996, p. 1493.
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Assembleia da Republica se instala e o Presidente da Republica inicia démarches
para formar o novo governo, o governo, cuja legitimidade democratica esta comple-
tamente destruida ndo so pela ocorréncia de elei¢oes mas, inclusivamente, pela pre-
sumivel derrota a que assistiu, reivindique plenitude de funcoes?I”(2).

Mas, se isso ¢ assim sobretudo quando o Governo até entdo em fungdes perde
a sua maioria parlamentar, tal ndo significa que os condicionamentos a que acima
aludimos s6 operem nesses casos, ja que “/o] facto de haver uma maioria que veja
relegitimada, no acto eleitoral, a sua posi¢do ndo quer dizer necessariamente que o
programa do Governo venha a ser o mesmo, até porque os compromissos eleitorais
podem ser diferentes e a renovagcdo da maioria democratica pode ter assentado até
democraticamente em compromissos de evolugdo, de alteragdo e de renovagdo com-
pletamente diferentes quanto ao programa do governo, nem tao-pouco quanto as
pessoas; o proprio Primeiro-Ministro pode perfeitamente ser outro”(*7).

Na falta de barreiras juridicas impostas pela Constitui¢do, e perante um Parla-
mento dissolvido ou ainda nao (re)constituido, cabera ao Presidente da Republica —
a exemplo do que também devera suceder relativamente aos “Governos de gestdo”
propriamente ditos, no sentido rigoroso do termo (cf., mais adiante, o sub-capitulo V.3
infra) — controlar politicamente a actuagdo dos Executivos durante tal “interregno”
do pleno funcionamento do 6rgao parlamentar.

Feita esta delimitacdo conceptual, vejamos agora como surgiu esta
figura no nosso actual ordenamento juridico, para depois analisarmos com
mais detalhe os tragos do seu regime juridico.

III. Origem da figura

3. Como ponto prévio, deve ter-se presente que a ideia subjacente a
figura dos “Governos de gestdo” — a de que a competéncia dos Governos
ndo deve ser igualmente ampla em todos os momentos do seu mandato e
de que, portanto, em determinadas fases, ele ndo deve poder praticar actos
de relevo fundamental — ¢ anterior a propria Constituicdo de 1976 e a
consagragao, nela, da norma que consta do seu actual art. 186.%, n.° 5.

Para corroborar esta afirmacao, basta lembrar as limitacdes expressa-
mente estabelecidas a actuagdo dos Governos provisorios, no periodo pos-
-revolucionario: com efeito, em conformidade com a ressalva, feita no
Programa do MFA, de que “as grandes reformas de fundo so poderdo ser

(26)  Cf. Deputado Armepa Santos, in Didrio da Assembleia da Repuiblica, 11 Série-RC, n.° 48,
de 6 de Novembro de 1996, pp. 1491 e 1492.

(27)  Cf. Deputado Marques Guebes, in Didrio da Assembleia da Repuiblica, 11 Série-RC, n.° 48,
de 6 de Novembro de 1996, pp. 1494 e 1495.
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adoptadas no ambito da futura Assembleia Nacional Constituinte”, a lei
organica do I Governo Provisorio, aprovada pelo Decreto-Lei n.° 203/74,
de 15 de Maio, referia, no respectivo preambulo, que “/o] cardcter transi-
torio do Governo Provisorio determina que ndo podera proceder a gran-
des reformas de fundo, nem a alterac¢des que afectem o foro intimo da
consciéncia dos Portugueses, em particular das suas convic¢oes morais e
religiosas”.

Com a aprovagao da Constituicdo, ndo deixou também de, em sede
de disposicdes finais e transitorias, se prever uma limitagdo a capacidade
dos Governos provisorios, estabelecendo-se que “/o/ Governo Provisorio
em fungoes na data da posse do Presidente da Republica manter-se-a em
exercicio, para a resolugdo dos assuntos correntes, até a posse do pri-
meiro Governo nomeado nos termos da Constitui¢ao”(*3).

Exceptuando esta previsdo, a Constitui¢do ndo fixava textualmente
quaisquer restrigoes a actuagdo dos Governos, em qualquer fase dos respec-
tivos mandatos, limitando-se o (entdo) art. 189.°, n.° 4 da Lei Fundamental
a dispor, sem mais, que “/e/m caso de demissdo, os membros do Governo
cessante permanecerdo em fungoes até a posse do novo Governo”.

Nao significa isso, todavia, que, mesmo sem cobertura constitucional
expressa, ndo tivessem sido avancadas limitagdes a actuagao dos Gover-
nos em determinadas fases do seu mandato, especialmente apos a respec-
tiva demissado. E isto, tanto na doutrina, como na propria pratica politica.

Quanto a doutrina, destaque-se a posi¢ao de Gomes CanotiLHo € ViTaL
MorEra, que, logo na primeira edigdo do seu comentario a Constituigdo, ja
entendiam estar um Governo demitido “sujeito a verdadeiros limites juri-
dicos implicitos quanto a sua competéncia”, devendo os seus membros
“limitar-se a despachar os negocios correntes e a praticar actos de admi-
nistragdo ordindria”, abstendo-se, em contrapartida, de “praticar actos
susceptiveis de provocar o controlo parlamentar e a correspondente res-
ponsabilidade politica”. Entre os actos vedados a um Governo demitido
encontrar-se-iam, entdo, entre outros, os actos de direcgao politica, a apre-
sentagdo de propostas de lei, a utilizagcdo de autorizagdes legislativas, a
nomeagado de funcionarios para altos cargos ministeriais, as medidas eco-
ndmicas de caracter geral, a negociagdo, o ajuste e a aprovagao de conven-
coOes internacionais — sendo de assinalar que os actos praticados pelo
Governo que excedessem “o dmbito dos negocios correntes” poderiam ser
“impugnados jurisdicionalmente por inconstitucionalidade ou ilegalidade

(2%)  Cf. art. 300.° da Constitui¢do, na sua redac¢do original (destaque nosso).
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(excesso de poder), conforme os casos”(?°). Além disso, como “a demissdo
implica a ruptura da responsabilidade politica, os Ministros demitidos
ndo podem apresentar-se perante a AR e usar da palavra ou responder a
perguntas”(3°). Ora, precisamente pelo mesmo motivo de auséncia de con-
fianca e responsabilidade politica perante o Parlamento, também um
Governo sem programa apreciado, tal como um Governo demitido, deve-
ria “abster-se de quaisquer actos que envolvam a sua responsabilidade
politica, limitando a sua ac¢do a gestdo de assuntos correntes”(3').
Quanto a pratica politica, a teoriza¢do dos limites a actuacdo dos
Governos em situagdes especiais comecou logo com o I Governo Consti-
tucional (MArio Soares): ap0Os a sua demissdo, por rejei¢ao parlamentar de
uma mogao de confianga por si apresentada, este Executivo entendeu por
bem “fixar as competéncias que podem ser exercitadas até a posse do
novo Governo”, considerando que, se “a competéncia propria do Pri-
meiro-Ministro e dos Ministros” permaneceria “intocada’, j& “toda a com-
peténcia legislativa do Conselho de Ministros e toda aquela que pressupo-
nha a actuag¢do do Governo, enquanto orgdo colegial”, ficaria afectada;
por seu turno, a competéncia administrativa do Governo continuaria “a
poder ser exercitada, desde que ndo implique medidas legislativas que
devam ser aprovadas em Conselho de Ministros ou exijam deliberagdo
colegial do Governo”(3?). Nessa sequéncia, o Presidente da Republica
viria, dois dias depois, transmitir o seu entendimento de que “/o/ Governo
assegura o normal funcionamento da vida do Pais e tem capacidade para
tomar as decisoes necessarias, apenas estando impedido de praticar actos
politicos de inovagdo fundamental ou que comportem uma limitagdo sig-
nificativa dos poderes de decisdo politica do futuro Governo”(3?). Esta
posicdo viria, mais tarde, a ser acolhida pelo III Governo Constitucional
(Nosre pa Costa), ap0s a sua demissdo por rejei¢ao parlamentar do seu pro-
grama, tendo-se este Executivo considerado “impedido de praticar actos
politicos de inovagdo fundamental ou que comportem uma limitag¢do sig-
nificativa dos poderes de decisao politica do futuro Governo”(3*).

(%%) Cf. Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, 1.* ed., Coimbra Editora, Coimbra,
1978, pp. 370 e 371.

(3% Cf. Constitui¢do..., 1.* ed., cit., p. 371.

(3" Cf. Constitui¢do..., 1.* ed., cit., p. 377.

(32) Cf. Posigdo definida pelo I Governo Constitucional em 9 de Dezembro de 1977, in Dioco
Freitas po AmaraL, Governos de gestdo, cit., pp. 53 e 54.

(33) Cf. Comunicado da Presidéncia da Republica de 11 de Dezembro de 1977, in Dioco Frei-
s DO AMARAL, Governos de gestdo, cit., p. 57.

(**) Cf. Posicao do III Governo Constitucional, de 20 de Setembro de 1978, in Dioco Freitas
po AmaraL, Governos de gestdo, cit., p. 59.
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A questdo viria a suscitar polémica, em especial, no que respeita a
actuagdo do V Governo Constitucional (Maria b Lurpes PiNtasiLco), acu-
sado de ter exorbitado as respectivas competéncias, que se encontrariam
antecipadamente limitadas, por apenas ter sido nomeado transitoriamente
até a realizacdo das eleigdes legislativas ja marcadas. Embora, juridica-
mente, ndo estivéssemos perante um “Governo de gestdo” (cf. a nota 2
supra), o especifico contexto politico da sua nomeagao e que perpassou
todo o seu (assumidamente curto) mandato levou a que todas as suas medi-
das com um alcance mais ambicioso fossem naturalmente apodadas de
abusivas e exorbitantes, sobretudo as que foram tomadas ja depois de
conhecidos os resultados das elei¢des legislativas de 2 de Dezembro
de 1979, e que deram a vitéria a coligacao da Aliangca Democratica(?°). Por
este motivo se afirmou que, “longe de se assumir como mero governo de
gestdo, o V Governo Constitucional assumiu-se como legitimo governo e
desenvolveria uma marcante acg¢do legisladora, suscitando a animosidade
dos que o pretendiam meramente preparador de elei¢coes e gestdo dos
assuntos correntes da administracdo central, contribuindo desse modo
para o avolumar da tensdo politica entre o Presidente e os partidos, sobre-
tudo os que venceriam, com a coliga¢do AD, as elei¢oes de 19797(3°).

Neste contexto, ndo surpreende minimamente que, na primeira revi-
sdo constitucional, se tivesse discutido desde logo a conveniéncia de intro-
ducdo, na Constituicdo, de uma limitagdo expressa aos Governos (sem
programa apreciado e aos) demitidos, quanto mais nao fosse para positivar
claramente os condicionamentos ja apontados na doutrina e avangados
pelos agentes politicos(?7/3%) — o que veio a culminar na aprovagdo da

(*%) Cf., designadamente, a interven¢ao do Primeiro-Ministro SA Carneiro, no Didrio da
Assembleia da Republica, 1 Série, n.° 4, de 12 de Janeiro de 1980, p. 75, bem como DioGo Freimas po
AwmaraL, 4 Transi¢do para a Democracia — Memorias Politicas (1976-1982), Vol. 11, Bertrand Edi-
tora, Lisboa, 2008, pp. 171 e 172. Este Autor refere ter sido, de resto, a actuagdo do V Governo Cons-
titucional a motivar a escolha do tema dos “Governos de gestao” para as suas provas de agregacao na
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. O texto dessas provas viria, como se sabe, a ser
publicado em livro (ja acima citado). Nao obstante, e tendo presente o exposto, nao deixa de ser sur-
preendente que a Alianga Democratica, na revisdo constitucional de 1982, ndo tenha tomado a inicia-
tiva de propor a criagdo figura dos “Governos de gestdo” e a fixagdo de limites a actuagao de Executi-
vos em situagdo juridica ou politicamente mais precéria, tendo sido as forgas politicas de esquerda as
impulsionadoras das alteragdes sofridas pelo texto constitucional nesta matéria, como se vera ja de
seguida, no sub-capitulo I'V.

(3®)  Cf. ManueL Braga pa Cruz, “O Presidente da Republica na génese e evolug@o do sistema
de governo portugués”, in Andlise Social, Volume XXIX, n.os 124-125,1994, p. 248.

(37)  Considerando que a figura dos “Governos de gestdo” decorreria de um costume praeter
Constitutionem, formalizado em 1982, cf. Jorge MiranDa, “A evolugdo da Constitui¢@o, de 1976 ao
século XXI”, separata da Revista da Ordem dos Advogados, Ano 76, Vols. VII/III/IV, Janeiro/Dezem-
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norma que hoje consta do art. 186.°, n.° 5 da Constituigdo. O que nao sig-
nifica que todos os problemas relativos a amplitude e controlo da activi-
dade de “Governos de gestdo” tenham ficado resolvidos de imediato, veri-
ficando-se, pelo contrario, que, logo no ano subsequente ao da aprovagao
da Lei Constitucional n.° 1/82, de 30 de Setembro, o VIII Governo Consti-
tucional praticou, apds a sua demissao e durante um periodo de cerca de
varios meses (no primeiro semestre de 1983), diversos actos que, no

minimo, suscitam controvérsia a luz dos parametros constitucionais().

IV. Consagracio constitucional

4. Na revisdo constitucional de 1982 foram apresentadas trés pro-
postas(*?) para acolher esta ideia de limitagao dos poderes dos Governos
em situacao especial:

(/) Na sequéncia do projecto inicialmente apresentado (e depois
retirado) pela Accdo Social-Democrata Independente(*!), a

bro de 2016, p. 15; salientando que esta formalizagao teria sido um dos principais tragos da revisdo cons-
titucional de 1982, cf., do mesmo Autor, “A Constitui¢do Portuguesa”, in Revista da Ordem dos Advoga-
dos, Ano 81, Vols. III/1V, Julho/Dezembro de 2021, p. 691. Referindo que a pratica politica dos dois pri-
meiros Governos Constitucionais, de assumirem um estatuto diminuido ap6s a sua demissao, gerou uma
mutagdo constitucional que posteriormente viria a conhecer uma formalizagdo na revisao constitucional
de 1982, cf. Carros Branco pe Morais, Curso de Direito Constitucional — Teoria da Constitui¢do em
Tempo de Crise do Estado Social, Tomo 11, Vol. 2, Coimbra Editora, Coimbra, 2014, p. 261, nota 498.

(3%) Embora a necessidade de consagragdo constitucional destas limitagdes ndo fosse evidente
ou unanime na doutrina. Assim, em projecto apresentado com vista a revisao da Lei Fundamental, Anto-
N0 BarBosa bE MELo, Jost ManueL Carposo pa Costa € Jost Carros VIEIRA DE ANDRADE consideravam prefe-
rivel “nada dizer sobre a medida dos poderes enquanto se mantém em fungées depois de demitido: ndo
$6 porque qualquer formula que se utilizasse («Governo de gestdao», ou para o «despacho dos assuntos
correntesy, p. ex.) seria sempre bastante vaga e continuaria a deixar uma consideravel margem de inter-
pretagdo e de controvérsia, como, principalmente, porque ndo é nada liquido que ocorra (ou deva ocor-
rer) aqui um limite juridico-constitucional. A este respeito, deve esclarecer-se que a doutrina constitu-
cionalista se divide, pois, se se reconhece generalizadamente (e bem) que aos Governos na situagdo
agora considerada cumpre guardar uma certa contengdo de iniciativa e pautar a sua actividade por um
critério que ndo anda longe do das formulas citadas, ndo falta quem entenda que vai aqui apenas um
dever «politicoy (de «lealdade» politica), e ndo juridico”: cf. Estudo e Projecto de Revisdo da Constitui-
¢do da Republica Portuguesa de 1976, Coimbra Editora, Coimbra, 1981, pp. 230 e 231.

(3%) Sobre este ponto, cf., por todos, MarceLo ReseLo pe Sousa, O Sistema de Governo Portu-
gués, 4. ed., Lisboa, AAFDL Editora, 1992, p. 76, nota 89 (que continua na pagina seguinte).

(4%)  Cf. Didrio da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suplemento ao n.° 39, de 15 de
Janeiro de 1982, p. 852-(51).

(1)  Cf. Projecto de Lei de Revisdo Constitucional n.° 1/11, in Didario da Assembleia da Repui-
blica, 11 Série, n.° 55, de 24 de Abril de 1981, p. 235.
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Frente Republicana e Socialista (“FRS”) propds que, antes da
aprovagao do seu programa pela Assembleia da Republica, ou
apos a sua demissdo, o Governo se limitasse “a prdtica dos
actos estritamente necessarios para assegurar a gestdo dos
negocios publicos”(*?);

(if) O Partido Comunista Portugués (“PCP”) prop0s que, entre o
momento da destitui¢do e o da posse de um novo Executivo, o
Governo cessante se mantivesse em fungdes “apenas para tra-
tar dos assuntos correntes, ndo podendo, designadamente, pro-
ceder a qualquer acto de inovagado politica”(®);

(iii) Por fim, o Movimento Democratico Portugués (“MDP/CDE”)
propunha que, em caso de cessagdo de fungdes, ou antes da apre-
ciagdo do seu programa pela Assembleia da Republica, o0 Governo
se limitasse “a prdtica de actos correntes de administra¢do”(**).

5. Como se v¢€, o surgimento de trés propostas distintas em sede de
revisao constitucional mostra bem o interesse que diversas forgas politicas
mostraram em regulamentar expressamente, na Constituicao, o estatuto e
os limites dos “Governos de gestao”.

No entanto, nem todos os “Governos de gestdo”, para este efeito,
eram iguais, isto ¢, nem todas as forgas politicas que se propunham regular
a matéria estendiam o tratamento preconizado para os Governos demitidos
aos Governos sem programa apreciado pelo Parlamento: com efeito, a pro-
posta do PCP cingia-se aos Governos demitidos e, alids, também o proprio
debate se iniciou sob o mote da limitacdo das competéncias dos Governos
demitidos: foi o Deputado Nunes pe ALmeiba quem chamou a atengdo para
o facto de 0 mesmo problema da capitis deminutio dos Executivos dever
colocar-se — conforme previsto nas propostas da FRS e do MDP/CDE —
também quanto aos Governos “cujo programa ainda ndo passou”, isto é:
“naqueles dias iniciais, apos a nomeagado, (...) a posi¢do do governo deve
ser idéntica, na medida em que em ambos 0s casos é um governo a quem
falta, ainda, a confianga da Assembleia da Republica”(*°). No que seria

(4?) Cf. Projecto de Revisdo Constitucional 4/11/1, publicado no Didrio da Assembleia da
Republica, 11 Série, n.° 70, de 23 de Maio de 1981, p. 2705.

(¥) Cf. Projecto de Revisao Constitucional 3/I1, publicado no Didrio da Assembleia da Repui-
blica, 11 Série, n.° 69, de 22 de Maio de 1981, p. 2686.

(*)  Cf. Projecto de Revisao Constitucional 5/11, publicado no Didrio da Assembleia da Repu-
blica, 11 Série, n.° 70, de 23 de Maio de 1981, p. 2719.

(45) Cf. Diario da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suplemento ao n.° 39, de 15 de
Janeiro de 1982, p. 852-(57).
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corroborado pelo Deputado Monteiro TaBorDA, que considerou existir um
“consenso no sentido de que este governo é um governo com poderes dimi-
nuidos e que ndo é so aquele que cessou fung¢oes, como aquele que ainda
ndo viu aprovado o seu programa pela Assembleia da Republica’(*°).

E, com efeito, essa solucao seria aceite, qualificando hoje a Consti-
tuicdo como “Governos de gestdo” tanto os Governos “/a/ntes da aprecia-
¢do do seu programa pela Assembleia da Republica, ou apos a sua demis-
sdo” — o que nao significa que, politicamente e na pratica, as preocupagoes
suscitadas sejam idénticas para cada uma destas “categorias” de Executi-
vos, ja que, naturalmente, quando se fala nas limitagdes impostas aos
“Governos de gestao”, € sobretudo os Governos demitidos que se tem em
vista, como mais adiante se retomara (cf. o sub-capitulo V.3 infra).

Mas o que significa, a luz da Constituigao, ser um “Governo de gestao™?

V. O regime dos “Governos de gestio”

V.1. A génese histérica da férmula constitucional: “pratica dos
actos estritamente necessarios para assegurar a gestao dos
negocios publicos”

6. A resposta a questdo formulada conduz-nos, no fundo, para as
consequéncias desta qualificacdo constitucional, isto é, procurar saber
quais os limites que sao impostos pela Constituicdo a um Governo antes da
apreciagdo parlamentar do seu programa ou apds a demissao do Executivo
(motivada pela rejeicao do seu programa ou por qualquer outro funda-
mento passivel de produzir tal resultado).

Nessa matéria rege o art. 186.°, n.° 5 da Lei Fundamental, o qual,
numa formulagao restritiva mas de dificil concretizacdo, preceitua que um
Governo nessas situacdes “limitar-se-a a prdtica dos actos estritamente
necessarios para assegurar a gestdao dos negocios publicos”.

Como ja se disse acima, esta redac¢do representa o acolhimento da
proposta da FRS, tendo esta sido preferida em detrimento das sugestdes
alternativas apresentadas pelo PCP — que previa que um Governo de ges-
tdo apenas pudesse “tratar dos assuntos correntes” e estivesse impedido
de “proceder a qualquer acto de inovag¢do politica” — e pelo MDP/CDE,

(46)  Cf. Diario da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suplemento ao n.° 39, de 15 de
Janeiro de 1982, p. 852-(60).
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que preconizava que o Governo se limitasse “a prdtica de actos correntes
de administragdo” (cf. o n.° 4 supra).

Neste sentido, antes de analisar mais detidamente o que significa
dever o Governo limitar-se “a pratica dos actos estritamente necessarios
para assegurar a gestdo dos negocios publicos”, vale a pena olhar primei-
ramente para o debate mantido durante a revisdo constitucional de 1982,
para apurar por que motivos foi esta redac¢ao a adoptada pelo legislador
constituinte.

7. Com efeito, se o principio da limitagdo das competéncias de um
“Governo de gestdo” era consensual na Assembleia da Republica, ja o
mesmo ndo poderia dizer-se relativamente ao critério dessa limitagao,
tendo os partidos politicos oscilado entre uma formulagdo mais rigida e
outras mais flexiveis.

a) Assim, pronunciando-se sobre as propostas apresentadas, consi-
derou o Deputado Sousa Tavares que os conceitos de “actos estritamente
necessarios para assegurar a gestdao dos negocios publicos” ou de “actos
de inovagdo politica” seriam puramente subjectivos, sendo “extremamente
dificil estabelecer estas fronteiras” e pertencendo “ao tal tipo de formulas
abstractas que podem ser interpretadas de uma maneira ou de outra”.
Nessa linha, seria preferivel encontrar um critério mais seguro € menos sus-
ceptivel de equivocos, podendo, por exemplo, propor-se que um Governo
demitido ou antes de ter o seu programa apreciado ndo teria competéncia
legislativa, o que “estabeleceria, de facto, uma fronteira clara’(¥).

A isto foi contraposto que limitar a competéncia legislativa do
Governo, num Pais em que “durante 48 anos 99% da produgao legislativa
foi feita pelo governo” e em que o Executivo, mesmo a luz da Constituicao
de 1976, tem “uma facilidade em legislar, que ndo tem na generalidade
dos paises”, poderia equivaler a “paralisar completamente um governo,
perante situagoes que exigem uma resposta imediata”. Assim, seria de
concluir que “a limitagdo dos poderes do governo demitido ndo pode ser
pela forma”, porque “o problema é de conteuido’(*%). No mesmo sentido se
pronunciou o Deputado Jore Miranpa, considerando que “/u/ma concre-
tizagdo através da referéncia a competéncias materiais do governo pode-

(#7) Cf. Diario da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suplemento ao n.° 39, de 15 de
Janeiro de 1982, pp. 852-(56) e 852-(57).

(%) Cf. Deputado Nunes e ALMEIDA, in Didrio da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suple-
mento ao n.° 39, de 15 de Janeiro de 1982, pp. 852-(57) e 852-(58).
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ria ser altamente inconveniente, tendo em conta determinadas circunstan-
cias da vida do Estado, sobretudo tendo em conta a defini¢do (que nin-
guém poe em causa) do governo como orgdo de condu¢do da politica do
Pais e como orgao superior da Administragdo Publica. Essa competéncia
generica que, de certa maneira, o governo tem no confronto dos demais
orgados do Estado, tornaria muito dificil uma especificacdo de competén-
cias em razdo da matéria”(*°). Em suma, como resumiu o Deputado VEeiGa
pE OLIVEIRA, “[e]ssa diminuig¢do ndo pode ser limitada estritamente no
texto constitucional”(*9).

b) Afastado o hipotético critério da competéncia ou das fun¢des do
Estado, equacionou-se igualmente o critério da gestdo corrente, isto &,
equacionou-se apenas permitir aos “Governos de gestao” tratar dos assun-
tos correntes” ou praticar “actos correntes de administragcdo”.

Nenhum destes critérios — ¢ note-se que eram efectivamente crité-
rios diferentes(°') — viria a vingar.

Com efeito, por um lado, entendeu-se que essa limitagao seria supér-
flua, no sentido de que os Governos em gestdo poderiam sempre praticar
actos desses: “num pais como o nosso é quase impossivel, ou pelo menos
por enquanto, impedir que um Governo, seja em que circunstancias for,
ndo possa assegurar a gestdo corrente”(°2).

Por outro lado, na parte em que a limitagdo das competéncias de um
“Governo de gestdao” a adopcao de “actos correntes” ou a gestdo dos

(#) Cf. Diario da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suplemento ao n.° 39, de 15 de
Janeiro de 1982, p. 852-(62).

(3%) Cf. Didrio da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suplemento ao n.° 39, de 15 de
Janeiro de 1982, p. 852-(58). Em resposta, o Deputado Sousa Tavares, reconhecendo que talvez fosse
“impossivel fixar um critério claro e seguro”, manifestou o seu receio de que, “se ndo o fizermos/,] o
governo de gestdo continuard, praticamente, a ser um governo normal”, sendo certo que a pratica Por-
tuguesa até teria a particularidade de os Governos intensificarem a sua actividade apos a respectiva
demissdo: “com o governo demitido, em avalancha, resolvem-se todos os assuntos que estdo penden-
tes, porque os ministros ndo querem deixa-los por resolver” [cf. Diario da Assembleia da Republica,
II Série, 2.° Suplemento ao n.° 39, de 15 de Janeiro de 1982, pp. 852-(60) e 852-(61); vide também a
p- 852-(56), onde 0o mesmo Deputado alertava para o facto de, sem uma férmula precisa, “o governo de
gestdo era igual a qualquer outro e tinha os mesmos poderes”, acabando “por ter, exactamente, os
mesmos poderes que qualquer outro governo™].

(°")  Com efeito, “por muito que seja correntia a assimilagdo de assuntos a actos, realmente,
ndo é a mesma coisa. Assuntos correntes tém um entendimento. Actos correntes tém outro entendi-
mento. Acto corrente do governo é, por exemplo, fazer decretos-leis, mas ndo é um assunto corrente.
O assunto tem a ver com a substancia, e ndo com o acto. Sdo 2 coisas distintas” [cf. Deputado Veia
pE OLIVERA, Didrio da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suplemento ao n.° 39, de 15 de Janeiro
de 1982, p. 852-(62)].

(°?)  Cf. Deputado Nunes pe ALmeipa, in Didrio da Assembleia da Republica, 1 Série, n.° 123,
de 21 de Julho de 1982, p. 5140.
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“assuntos correntes” envolvia, correspectivamente, uma simultanea proi-
bicdo de pratica de “actos de inovagdo politica” — proibigado, essa, que se
mostrava tributéria da proibicdo, estabelecida pelo Presidente Eanes apds a
demissao do I Governo Constitucional, da pratica de “actos politicos de
inovagdo fundamental” (e que seria retomada pelo I1I Governo Constitu-
cional), a que se aludiu supra —, a mesma seria “igualmente perigosa”, na
medida em que ndo seria possivel saber de antemao “se, em certas circuns-
tdancias, ndo se justifica que se pratiquem actos de inovagdo politica”(33).

c¢) Aventou-se também a opcdo por um critério de urgéncia, de
acordo com o qual um “Governo de gestao” s6 poderia praticar actos que
nao fossem meramente “de assuntos correntes” se os mesmos fossem
comprovadamente urgentes — e, mesmo assim, ficariam sujeitos a ratifi-
cagdo por parte do Governo subsequente.

Em defesa deste critério, referiu o Deputado Montero TaBoRDA que, a
esta luz, um “Governo de gestdo” ficaria adstrito “a pratica de actos que
tém de ser feitos mas que podem implicar, digamos assim, uma antecipa-
¢do ao novo governo e que podem estar em contradi¢do com o pensa-
mento politico do novo governo. Para obviar exactamente a isso ¢ que
estes actos urgentes que ndo fossem correntes de administragdo teriam de
ser, necessariamente, ratificados pelo novo governo”(>*).

No entanto, o pardmetro continuaria a ser bastante vago e impreciso:
“[d]esde logo, o que sdo actos urgentes? (...) O que sdo actos urgentes?
Quem ¢ que iria definir?” ().

A esta indefini¢do acresceria ainda a constatagdo de que a imposigao
da ratificacdo, pelo novo Governo, dos “actos urgentes” praticados pelo
anterior Governo, quando em “gestdo”, também apresentaria inconvenien-
tes nao negligenciaveis.

Desde logo, “teria de se estabelecer todo um mecanismo constitucio-
nal regulador dessa nova figura de ratificagdo”(*°).

Além disso, “se vamos por os novos governos a ratificar ou ndo rati-
ficar os actos dos governos cessantes, podemos obrigar o novo governo a

(*3) Cf. Deputado Nunes e ALMEIDA, in Didrio da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suple-
mento ao n.° 39, de 15 de Janeiro de 1982, p. 852-(58).

(°%) Cf. Diario da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suplemento ao n.° 39, de 15 de
Janeiro de 1982, p. 852-(60).

(%%) As interrogagdes sao do Deputado JorGe Miranpa, in Didrio da Assembleia da Republica,
1I Série, 2.° Suplemento ao n.° 39, de 15 de Janeiro de 1982, p. 852-(62).

(*®)  Cf. Deputado JorGe Miranpa, in Didrio da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suple-
mento ao n.° 39, de 15 de Janeiro de 1982, p. 852-(62).
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um periodo em que ndo faz mais nada do que sendo ter de verificar os
actos dos governos cessantes, porque os governos cessantes deixaram de
ocupar-se de politica, (...) e naquele periodo em que estdo demitidos
resolvem os problemas. De maneira que o novo governo que tome fungaoes,
se tiver de ratificar todos esses actos, perde para ai 1 més so para ratificar
actos do governo cessante” (7).

Por ultimo, a par desta indesejavel sobrecarga de trabalho na fase ini-
cial do mandato do novo Governo, seria ainda necessario ter presente que,
“[s]e o governo que se segue ndo tiver a mesma cor politica do governo
que o antecedeu, sente-se quase na obrigagdo politica de ir deitar abaixo
tudo quando o anterior fez”, isto quando “uma das grandes vantagens que
podem ter alguns actos praticados pelo governo cessante é que o governo
subsequente se vai aproveitar de algumas coisas que ele fez e que ndo gos-
taria ele proprio de vir a fazer”(3®).

Por conseguinte, o critério da urgéncia, mesmo que coadjuvante do
critério dos actos de administragdo corrente, revelar-se-ia imprestavel.

d) Desse modo — mais por exclusdo de partes do que propriamente
por consenso quanto ao mérito da formula encontrada —, acabariam os
constituintes por chegar a redac¢do que viria, desde entdo até hoje, a gozar
de acolhimento na Lei Fundamental: a limitacdo da competéncia dos
“Governos de gestao” a pratica dos “actos estritamente necessarios para
assegurar a gestdo dos negocios publicos”.

Com efeito, na impossibilidade de se delimitar a competéncia destes
Executivos com base na fungao (legislativa ou administrativa) dos actos a
praticar, nem tdo-pouco com base na sua urgéncia, no seu caracter inovador
ou na matéria (“assuntos correntes”) a que respeitam, concluiu-se que
“[o] critério tem de ser o critério da necessidade e ndo o da importincia”
— o Governo “faz quando tem de o fazer; ndo pode fazer, quando nao tem
de o fazer. (...) [A] competéncia do governo demitido é a de praticar aque-
les actos, que tém de ser praticados e mais nenhuns a ndo ser esses, inde-
pendentemente da sua importdncia, da sua forma ou do seu conteudo. (...)
Devem ser praticados aqueles actos que tém de ser praticados. Nao devem
ser praticados todos aqueles actos que ndo ¢ indispensavel praticar’(°),

(37)  Cf. Deputado Sousa Tavargs, in Didrio da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suple-
mento ao n.° 39, de 15 de Janeiro de 1982, p. 852-(61).

(5%)  Cf. Deputado Nunes be ALMEIDA, in Didrio da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suple-
mento ao n.° 39, de 15 de Janeiro de 1982, p. 852-(62).

(*%)  Cf. Deputado Nunes b ALMEIDA, in Didrio da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suple-
mento ao n.° 39, de 15 de Janeiro de 1982, pp. 852-(57) e 852-(58).
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devendo, por conseguinte, ser fundamentada a necessidade da pratica de
cada acto(®?). O que, como assinalou o Deputado JorGe Miranpa, ndo dei-
xava de constituir um afloramento de um principio geral a que a Constitui-
¢do reconhecia significativa relevancia, o principio da proporcionali-
dade(®') — o qual, de acordo com a licdo do mesmo Autor, se assumiria
aqui como o “verdadeiro e proprio principio juridico aferidor da constitu-
cionalidade de cada acto do Governo”(?), visando, mais concretamente,
conjugar dois bens juridicos distintos: a legitimidade democratica, de uma
banda, e o interesse publico do exercicio permanente de uma competéncia
governamental(®?).

No fundo, através da formulacao encontrada, pretenderam os consti-
tuintes, mesmo que de modo ndo muito rigoroso, “explicitar que os Gover-
nos em certas condigoes, isto é, antes de o seu programa ser discutido na
Assembleia da Republica ou depois de demitidos, tém uma competéncia
que estd diminuida e enfraquecida em relagdo a um Governo em circuns-
tancias normais”(%%).

V.2. A densificacio feita pela doutrina e pela jurisprudéncia

8. Tendo analisado a origem historica da formulagao constitucio-
nal, com uma breve apreciagao dos argumentos que foram adiantados a
seu favor e contra si (e contra as redacgdes alternativas que foram equacio-
nadas e depois afastadas), vejamos agora em que consiste, efectivamente,
a capitis deminutio imposta aos “Governos de gestao”.

Antes de mais, impde-se uma nota prévia para realcar que a ratio do
art. 186.°, n.° 5 da Constituicao ¢ tanto de imposi¢ao como de proibigao:
isto ¢, antes de limitar a actividade dos Governos recém-nomeados ou
demitidos, aquela norma constitucional impde que tais Governos actuem,
isto é, que comecem desde logo a governar imediatamente apos a sua
posse ¢ se mantenham em fungdes apds a demissdao. Como salienta a dou-

(%9)  Cf. Deputado Nunes bE ALMEDA, in Didrio da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suple-
mento ao n.° 39, de 15 de Janeiro de 1982, p. 852-(63).

(") Cf. Didrio da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suplemento ao n.° 39, de 15 de
Janeiro de 1982, p. 852-(61).

(62) Cf. “Artigo 186.°”, cit., p. 657.

(63)  Cf. JorGeE MiranpA, Manual de Direito Constitucional, Tomo IV, 6.* ed., Coimbra Editora,
Coimbra, 2015, p. 360, nota 2.

(%) Cf. Deputado Luis Beroco, in Didrio da Assembleia da Repuiblica, 1 Série, n.° 123, de 21 de
Julho de 1982, p. 5140.
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trina, “a manutengdo em fungoes é, portanto, um dever que decorre direc-
tamente da Constitui¢do, ndo precisando de ser solicitada pelo PR ou
determinada por este. O Governo ndo pode desertar, nem os seus membros
podem abandonar as fungdes(°%). Esta aqui em causa um principio de
continuidade das fun¢des do Estado (pelo menos, da fung¢do administra-
tiva do Estado)(°®), tendo presente que “ndo ¢ admissivel, em caso algum,
que haja um momento de vacatura de governo”(°7). A manutengdo em fun-
¢Oes representa, por conseguinte, um pressuposto necessario da limita¢do
da actividade dos “Governos de gestdo” a “prdtica dos actos estritamente
necessdarios para assegurar a gestdao dos negocios publicos”(%).

Dito isto, porém, o que significard dever o Executivo “limitar-se-a a
pratica dos actos estritamente necessarios para assegurar a gestdo dos
negocios publicos”?

9. Como ¢ evidente, tratando-se de uma clausula geral, ndo ¢ possi-
vel tracar, a partida e de uma forma totalmente rigorosa, os limites a actua-
cdo de um “Governo de gestdo”; e, de resto, a preocupacdo do legislador

(65)  Cf. Gomes CanoriLHo € VitaL Morera, Constitui¢do..., Vol. 11, cit., p. 430. De resto, € ndo
por acaso, o mesmo art. 186.° da Constitui¢@o estabelece que as fungdes do Primeiro-Ministro so ces-
sam com a sua exoneragdo pelo Presidente da Republica (n.° 1) — sendo que, em caso de demissao do
Governo, o Primeiro-Ministro do Governo cessante ¢ exonerado na data da nomeagao e posse do novo
Primeiro-Ministro (n.° 4) —, que as fungdes dos restantes membros do Governo cessam com a sua
exoneragao, ou a exoneragdo do Primeiro-Ministro, pelo Presidente da Republica (n.° 2), e que as fun-
¢oes dos Secretarios e Subsecretarios de Estado cessam ainda com a exoneragio, pelo Presidente da
Republica, do respectivo Ministro (n.° 3). A este respeito, e como os Secretarios e Subsecretarios de
Estado nao dispdem de competéncias proprias, mas apenas delegadas (ou subdelegadas) — cf., hoje, o
art. 11.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 32/2022, de 9 de Maio, que aprovou o regime de organizagao e fun-
cionamento do XXIII Governo Constitucional —, importa ainda atentar na legislagdo ordinaria, mais
concretamente no disposto no Codigo do Procedimento Administrativo (aprovado pelo Decreto-Lei
n.°4/2015, de 7 de Janeiro), cujo art. 50.°, alinea b), prevé que a delegagdo e a subdelegagio de pode-
res se extinguem por caducidade “resultante (...) da mudanga dos titulares dos 6rgaos delegante ou
delegado, subdelegante ou subdelegado” (o que significa que ndo basta apenas a demissao dos titulares
originarios das competéncias em causa, sendo necessaria a sua substituigdo, no que constitui mais um
trago do regime destinado a evitar o “vazio”).

(6%)  Sobre a ligagao deste principio com a figura dos “Governos de gestdo”, cf., em especial,
Pauro Otero, O poder de substituigao em Direito Administrativo — Enquadramento Dogmatico-Cons-
titucional, Vol. 11, LEX, Lisboa, 1995, pp. 453 a 455, 648 e 649.

(°7) Nas palavras do Deputado VEica pe OLivera, in Didrio da Assembleia da Republica,
1I Série, 2.° Suplemento ao n.° 39, de 15 de Janeiro de 1982, p. 852-(54).

(%) Num lugar paralelo, refira-se que, no contexto do sistema politico da Unido Europeia, se
o Parlamento Europeu aprovar uma mogéao de censura a Comissao Europeia, os membros deste ultimo
orgdo devem demitir-se colectivamente mas “permanecer em fungdes e continuar a gerir os assuntos
correntes até a sua substituicao” (cf. o art. 234.°, § 2.°, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia).
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constituinte foi, como se viu, justamente a de estabelecer uma fronteira
demasiado rigida, que viesse a tolher indevidamente a liberdade de deci-
sdo do Governo, num caso em que o interesse publico impusesse a sua
intervengdo. A questdo de saber se, ¢ em que medida, determinado acto
governamental exorbitou ou nao os limites constitucionais tem, pois, de
ser respondida de forma casuistica, perante cada situagdo em concreto, nao
se compadecendo com proclamagdes abstractas ¢ genéricas.

Segundo julgamos, a tentativa de sistematizagdo mais bem elaborada
nesta matéria serd a de Dioco Freitas po AmaraL, que distingue entre
(i) actos absolutamente proibidos, (i7) actos genericamente permitidos e
(iii) actos relativamente proibidos(®®). No entanto, mais do que classifica-
coes dogmaticas de tipos de actos, importa-nos aqui, fundamentalmente,
procurar compreender quais os critérios de densificac@o da clausula cons-
titucional ou, € dizer o mesmo, quais as coordenadas de apoio para com-
preender os concretos limites da competéncia de um “Governo de gestao”.

Com base no labor da doutrina e do Tribunal Constitucional sobre a
matéria(’%), parece ser possivel adiantar as seguintes linhas gerais:

A

(/) Um “Governo de gestao” pode praticar actos que se integrem
em qualquer das suas fungdes, nao estando confinado ao exer-
cicio da funcao administrativa(’"): pelo contrario, também as
fungdes politica e legislativa podem e devem continuar a ser
exercidas(7?);

(if) Sem prejuizo disso, um “Governo de gestdo” nao pode utilizar
nem obter autorizagdes legislativas(’), nem tdo-pouco pode

() Cf. Governos de gestao, cit., pp. 34 a 36.

(79 Cf. Jamve VaLie, 4 participagdo..., cit., pp. 85, 86, 140, 141, 256 e 257, Rur Tavares Lan-
cero, “Governo de gestao”, in AA.VV., Enciclopédia da Constitui¢ao Portuguesa (coord. JorGe Bace-
LAR Gouveia e Francisco Pererra Coutiviio), Quid Juris, Lisboa, 2013, pp. 177 a 179, e Jost bE MEeLo Ate-
XANDRINO, Ligdes..., Vol. 11, cit., p. 174.

(") Numa leitura apressada, poderia entender-se ser esta a posi¢cao de DioGo Frerras po Ama-
raL, Governos de gestdo, cit., pp. 31 e 33, na parte em que considera o critério das fungdes do Estado
como sendo correcto “no essencial” e ainda acrescenta que, mesmo dentro da fun¢@o administrativa,
haveria actos que um Governo nesta situagao estaria impedido de praticar. No entanto, a concepgao do
Autor nao era rigida, uma vez que nao deixava de reconhecer que “hd indubitavelmente um certo
numero de actos da fungdo politica e da fungdo legislativa que os Governos de gestdo ndao podem dei-
xar de praticar”, pelo que a exclusdo da pratica de actos das fungdes politica e legislativa conhecia
sempre a ressalva da “hipotese de urgéncia” (cf. ob. cit., pp. 31 e 33). Seja como for, o Tribunal Cons-
titucional tem-se pronunciado inequivocamente no sentido da irrelevancia da fungdo enquanto critério
definidor daquilo que um “Governo de gestdo” pode ou ndo validamente fazer (cf. a nota 90 infra).

(?)  Especificamente sobre o exercicio da fungdo legislativa por parte de “Governos de ges-
tao”, cf. Jaime VALLE, 4 participagdo..., cit., pp. 86, 256 e 257.

() Com efeito, nos termos do art. 165.°, n.° 4 da Constituigdo, as autorizagdes legislativas
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apresentar propostas de lei a Assembleia da Republica(74/7),
embora possa exercer a iniciativa legislativa da sua competén-

caducam com a demissdo do Governo, pelo que deixam de poder ser utilizadas; e, naturalmente, deixam
também de poder ser renovadas, sob pena de a solicitagdo de novas autorizagdes constituir um expediente
para “contornar” a consequéncia da caducidade das autorizagdes anteriormente solicitadas: cf., neste sen-
tido, Antonio Duarte Siva € MiGuer Loso Antunes, “Sobre os Governos...”, cit., p. 980. O Tribunal Constitu-
cional, com apoio na doutrina jus-constitucionalista, tem, porém, entendido que as autorizagdes legislativas
contidas na Lei do Orgamento de Estado ndo caducam com a demissdo do Governo ou com a dissolucao da
Assembleia da Republica, em virtude da vigéncia tendencialmente anual dessas autorizagdes; no entanto, tal
s0 se verifica quanto as autorizagdes legislativas relacionadas com matéria fiscal, estando — se ndo directa,
pelo menos indirectamente — relacionadas com a politica financeira ou econémico-financeira do Execu-
tivo; por isso, sO essas autorizagdes podem ser validamente aproveitadas pelo Governo. Para uma decisdo de
inconstitucionalidade sobre um diploma aprovado, apés a dissolu¢do do Parlamento, ao abrigo de autoriza-
¢do legislativa que, embora contida na Lei do Or¢amento de Estado, ndo dizia respeito a matérias fiscais
(mas antes a regimes contra-ordenacionais), cf. o Acordao n.° 173/85 do Tribunal Constitucional, de 9 de
Outubro de 1985, proferido no processo n.° 110/84. Para idéntico juizo, agora relativamente a um juizo
sobre um diploma aprovado por um Governo demitido, cf. os Acordaos n.° 427/87 e n.° 2/88, ja acima cita-
dos, bem como os Acérdaos n.° 234/88, de 23 de Fevereiro de 1988, processo n.° 279/88, n.° 6/89, de 11 de
Janeiro de 1989, processo n.° 195/88, e n.° 8/89, de 11 de Janeiro de 1989, processo n.® 217/88.

(%)  Tais propostas podem, no entanto, ser aprovadas pelo Governo, durante o seu periodo de
“gestdon”, sem qualquer Obice juridico-constitucional: cf., neste sentido, 0 Acordao n.° 25/85, de 6 de Feve-
reiro de 1985, proferido no processo n.° 87/83. Cf., em qualquer caso, o que se refere na nota seguinte.

(%) Embora alguns Autores afirmem peremptoriamente que os “Governos de gestao” “em caso
algum, podem apresentar iniciativas legislativas na Assembleia da Republica” (cf. MarceLo ReseLo DE
Sousa, O Sistema de Governo..., cit., p. 77, nota 89 — iniciada na pagina anterior —, bem como MarceLo
ReseLo DE Sousa e Jost bE MELo ALExanpriNo, Constitui¢do da Republica Portuguesa comentada, LEX,
Lisboa, 2000, p. 308), considera-se, no entanto, que este ¢ um ponto do regime em que pode fazer sentido
distinguir, no ambito da categoria mais ampla dos “Governos de gestao”, entre os Governos sem pro-
grama apreciado e os Governos ja demitidos: de facto, se, relativamente a estes tltimos, o art. 167.%,n.° 6
da Constituigdo ¢ taxativo ao preceituar que as propostas de lei caducam com a demisséo do Governo, ja
quando aos primeiros, por seu turno, a questao nao se coloca em termos idénticos. Pelo contrario: além de
a Constituigdo nada dizer quanto aos Governos sem programa apreciado, relativamente a estes pode per-
feitamente justificar-se a apresentac@o de propostas de lei a Assembleia da Republica, iniciativa que se
revela, “de algum modo, complementar do programa submetido a AR, abarcando matérias consideradas
prioritarias ou urgentes na ac¢do governativa” (como defendem, e bem, Antonio Duarte Siva € MiGUEL
Loso Antunes, “Sobre os Governos...”, cit., p. 980). Naturalmente, porém, tais propostas de lei apenas
deverdo ser apreciadas pelo Parlamento apds a apreciagao (bem-sucedida) do programa, sendo que, em
caso de rejeicao, o Governo ¢ demitido [cf. art. 195.°, n.° 1, alinea @) da Constituigao] e as suas propostas
de lei devem ter-se como caducadas (como sucede com as autorizagdes legislativas que lhe tenham sido
concedidas pelo Parlamento: cf. o art. 165.°, n.° 4 da Constitui¢do). Também na doutrina estrangeira se
encontra apoio a este entendimento (neste sentido, considerando que o Governo pode apresentar propos-
tas de lei destinadas a cumprir o seu programa dentro dos 10 dias até a apresentagéo do programa no Par-
lamento, embora a sua votagdo e eventual aprovacdo s6 possam ocorrer depois de concedida a fiducia
parlamentar, cf. Livio PatabiN, Lezioni di Diritto Costituzionale, CEDAM, Padova, 1989, pp. 393 e 394).
Contra o exposto ndo se invoque o decidido no Acordao n.° 25/85 do Tribunal Constitucional, citado na
nota anterior, ja que, na situagao que ai foi apreciada pelo Tribunal, a proposta de lei so foi apresentada na
Assembleia da Republica apos a apreciagdo do programa do Governo, pelo que a questdo nao chegou a
colocar-se, isto €, o Tribunal Constitucional ndo se pronunciou expressamente sobre se 0 Governo pode-
ria ou ndo ter apresentado propostas de lei em momento anterior, visto que essa analise ficou prejudicada



0S “GOVERNOS DE GESTAO”: CONCEITO, ORIGEM E LIMITES 223

cia(7®) — incluindo, aqui, a iniciativa orcamental(’7) —, sempre
nos limites da necessidade(’®), podendo ainda o Primeiro-Minis-

em funcao dos factos que foram submetidos a sua apreciagdo (embora se reconhega que o Acérdao parece
indiciar que, se a proposta de lei tivesse sido apresentada sem que o programa do Governo ja tivesse sido
apreciado, o Tribunal Constitucional teria decidido no sentido da sua inconstitucionalidade).

(7¢)  Cf. Jamve VaLLe, 4 participagdo..., cit., p. 141 (mesmo se o Autor admite que, atentas as
matérias sobre as quais o Governo detém o exclusivo da iniciativa legislativa, possam ndo ser muito
frequentes os casos em que a mesma tenha de ser mobilizada com urgéncia).

(77) A este respeito, o art. 36.°, n.° 1 da Lei de Enquadramento Or¢amental (aprovada pela Lei
n.° 151/2015, de 11 de Setembro, na redacgao da Lei n.° 41/2020, de 18 de Agosto — ndo tendo a mais
recente Lei n.° 10-B/2022, de 28 de Abril, alterado esta norma) prevé que “/o] Governo elabora e apresenta
a Assembleia da Republica, até 10 de outubro de cada ano, a proposta de lei do Or¢amento do Estado para
0 ano economico seguinte”. Nao obstante, o art. 39.° do mesmo diploma legal, sob a epigrafe “Prazo de
apresentagdo e votagdo da proposta de lei do Or¢amento em situagdes especiais”, dispde, no seun.® 1, que
o referido prazo-limite de 10 de Outubro nao se aplica nos casos em que (7) a tomada de posse do novo
Governo ocorra entre 15 de Julho e 30 de Setembro [alinea a)] — caso em que a vigéncia da Lei do Orga-
mento de Estado € prorrogada [art. 58.°, n.° 1, alinea b)], aplicando-se o regime dos duodécimos (art. 58.°,
n.° 4) —, (if) o Governo em fungdes se encontra demitido em 1 de Outubro [alinea b)] ou (iii) o termo da
legislatura ocorra entre 1 de Outubro e 31 de Dezembro [alinea ¢)]. Como explica Fernanpo Rocra ANDRADE,
“[n]a primeira situagdo, o Governo ndo teve tempo para preparar a proposta de or¢amento, na segunda, a
lei ndo pretende que a proposta de Or¢amento seja apresentada por um governo que vai cessar fungoes
antes de se iniciar a execugdo orcamental” (cf. Textos de Finangas Publicas, Imprensa da Universidade de
Coimbra, Coimbra, 2020, p. 110). Em qualquer um desses casos, esclarece o n.° 2 do preceito citado, a pro-
posta de lei do Or¢gamento do Estado para o ano economico seguinte ¢ apresentada pelo Governo a Assem-
bleia da Republica e enviada a Comissdo Europeia no prazo de 90 dias a contar da tomada de posse do
Governo. Neste contexto, poderia questionar-se se a apresentacao da proposta de lei do Or¢amento de
Estado se inscreve no ambito das competéncias de um “Governo de gestdo” [levantando a questdo, mas sem
parecer tomar posi¢ao expressa, cf. Mariana MeLo Ecipio, “O funcionamento do sistema de governo portu-
gués em XXI pontos (a partir de um “caso pratico” de Direito Constitucional)”, in AA.VV., Nos 40 anos da
Constituigdo (org. Jorce Miranna), AAFDL Editora, Lisboa, 2017, p. 172, nota 19]. Pela nossa parte, ndo
temos como absolutamente excluido o exercicio desta iniciativa legislativa por parte de “Governos de ges-
ta0”: desde logo, nada parece juridicamente impedi-lo quando o Governo ainda nio viu o seu programa
apreciado pelo Parlamento — embora, na prdatica, seja pouco provavel que, no curto prazo de 10 dias entre
a nomeagdo ¢ a “investidura” parlamentar, o Governo tenha conseguido néo sé elaborar o seu programa
como, também, a proposta de lei orgamental. De todo 0 modo, num tal cenario, e a exemplo do que acima
se disse quanto as demais iniciativas legislativas (cf. a nota 75 supra), a proposta de lei orgamental s6 devera
ser apreciada pelo Parlamento apds a apreciagao (bem-sucedida) do programa. Ja no caso de um Governo
demitido, todavia, a questdo ja ndo se apresenta como linear, at¢ porque a alusdo do n.° 2 do art. 39.° ao
prazo de 90 dias a contar da tomada de posse do Governo parece indiciar que devera ser o Governo seguinte
a apresentar a proposta de lei orgamental — o que, diga-se, faz todo o sentido, tendo em conta a relevancia
do Orcamento para a actividade governamental e a sua ligagdo ao programa politico do Executivo. De todo
o modo, observadas as circunstancias que permitam concluir pela necessidade desta iniciativa, julgamos
que sera de equacionar a admissibilidade da apresentagéo da proposta de lei do Or¢amento por um Governo
demitido, se a constituigdo e entrada em plenas fun¢des de um novo Governo se revelar anormalmente
demorada e tal dilagdo provocar prejuizos significativos. De resto, em 1983, considerou-se justificada (por-
que urgente) a apresentacdo de uma proposta de lei do Orgamento de Estado por parte de um Governo ja
demitido (como lembra Jave VaLLg, 4 participagdo..., cit., p. 141, nota 404).

(7®)  Questdo que poderia equacionar-se seria se um Governo demitido (e, portanto, “de ges-
td0”") poderia renovar propostas para (i) a realizagdo de referendo que ja anteriormente tivessem sido



224 MARCO CALDEIRA

tro requerer a fiscalizagdo preventiva da constitucionalidade de
leis organicas(”);

(iii) Um “Governo de gestdo” deve assim limitar-se, como precei-
tua a Constituicdo, a “gestdo dos negocios publicos”, o que ndo
se confunde com a pratica de meros “actos de gestao corrente’:
0 que esta em causa ¢ a “estrita necessidade” na pratica dos
actos, e ndo a sua reconducao as categorias de “administracao
ordinaria” ou “extraordinaria”;

(iv) Essa “estrita necessidade”, por seu turno, engloba duas vertentes
ou sub-principios: por um lado, (a) a inadiabilidade, no sentido
da urgéncia na tomada da decisdao(*°), e, por outro lado, () a pro-

rejeitadas pelo Presidente da Republica ou para (i7) a repeti¢do de referendo que ja anteriormente
tivesse sido objecto de resposta negativa na antecedente consulta popular. A hipétese parece anomala
e, por esse motivo, ja era rejeitada pela doutrina mesmo antes da actual Lei Organica do Regime do
Referendo (cf. Luis BarBosa Robricues, O Referendo Portugués a Nivel Nacional, Coimbra Editora,
Coimbra, 1994, pp. 222 e 223). E ¢ hoje (e bem) expressamente vedada pelo disposto nos arts. 36.°,
n.° 4 ¢ 244.° da Lei Organica do Regime do Referendo, nos termos dos quais as propostas de referendo
formuladas pelo Governo e que tenham sido rejeitadas pelo Presidente da Republica ou que tenham
sido objecto de resposta negativa do eleitorado s6 podem ser renovadas com a “formagdo de novo
governo”. No entanto, o art. 115.°, n.° 10 da Constitui¢ao parece, pelo menos literalmente, indiciar a
admissibilidade de resposta diversa, na medida em que s6 proibe a renovagdo de propostas de refe-
rendo recusadas pelo Presidente da Republica ou objecto de resposta negativa do eleitorado “na
mesma sessdo legislativa, salvo nova elei¢ao da Assembleia da Republica, ou até a demissdo do
Governo” (destaque acrescentado). Na medida, portanto, em que ndo se exige que ja tenha sido for-
mado um novo Governo para a renovacao daquelas propostas (bastando que o anterior se encontre
demitido), podera questionar-se a (in)constitucionalidade daquelas disposi¢des da Lei Organica do
Regime do Referendo, ainda que a solugdo nelas consagrada seja mais logica do que a que parece
resultar do texto constitucional. Discutindo a questao, cf. Maria Bexepita Ursano, O Referendo — Per-
[il historico-evolutivo do instituto. Configurag¢do juridica do referendo em Portugal, STVDIA TVRI-
DICA 30, Coimbra Editora, Coimbra, 1998, p. 296, nota 519, Antonio Arauio, “Os efeitos juridicos do
referendo nacional”, in Estado&Direito, n.° 21-26, 1998-2000, p. 92, bem como Francisco Perera Cou-
tivHO, “O Referendo Politico Nacional em Portugal”, in AA.VV., Estudos de Direito Publico (coord.
Joao Caupers € JorGe BaceLar Gouveia), Ancora Editora, Lisboa, 2006, p. 104, nota 250.

()  Nos termos do disposto no art. 278.°, n.° 4 da Constituigao. Neste sentido, cf. JorGe MiraNDA,
“Artigo 278.°”, in Jore Miranpa € Rut Mepeiros, Constitui¢do Portuguesa Anotada, Vol. 111, 2.* ed.
revista, Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2020, p. 640, bem como Jamve VaLie, 4 Fiscalizagdo Pre-
ventiva no Sistema Portugués de Controlo da Constitucionalidade, Almedina, Coimbra, 2021, p. 61.

(39) De notar que a Constitui¢ao ndo se basta com a mera “necessidade”, antes exige que um
acto seja estritamente necessario, o que inculca estarmos perante uma necessidade imperiosa, qualifi-
cada, de satisfagdo inadiavel. Segundo o entendimento do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral
da Republica, a “estrita necessidade” a que se reporta o art. 186.%, n.° 5 da Constituicdo “corresponde
a uma urgéncia concreta e datada, traduzida na preméncia de praticar um certo acto, cujo adia-
mento comprometeria gravemente a realizacdo do interesse publico” (cf. Parecer n.° 36/2005, publi-
cado no Didrio da Republica, 11 Série, n.° 101, de 25 de Maio de 2005; também disponivel em
<www.dgsi.pt>, destaques acrescentados). Assim, quando ndo existam (ou ndo sejam objectivamente
visiveis) razdes imperiosas de ordem temporal e material que tornem inadiavel a aprovag¢ao de um
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porcionalidade, no sentido da exigéncia de uma conexao entre a
medida adoptada e o problema a que ela visa dar resposta;

~ 9

(v) Assim, em principio, um “Governo de gestdo” nao pode prati-
car “actos de inovagdo politica fundamental ou que compor-
tem uma limitagdo significativa dos poderes de decisdo poli-
tica do futuro Governo”(8);

(vi) Nao obstante, caso a aplicagdo do critério da “estrita necessi-
dade” obrigue a pratica de actos destes, deverd o “Governo de
A2

gestdo” pratica-los, sob pena de grave prejuizo para o interesse
publico que, em qualquer caso, lhe incumbe defender(?);

(vii) No fundo, tendo em conta que um “Governo de gestdo” deve
agir “para que ndo ocorra prejuizo grave para o interesse
nacional” — prejuizo, esse, sempre “aferido de um ponto de
vista maioritariamente consensual, e ndo do ponto de vista de
quem pratica o acto” —, havera sempre que ponderar se 0s
custos de uma actua¢ao, mesmo que nao consensual, ndo serao
superiores aos da inércia governativa: pelo que, admitindo que,
“em certas situagoes contadas, uma ndo decisdo seja mais pre-
Judicial do que uma decisdo ndo consensual”, deve a actuagao
do “Governo de gestdo” ter-se por justificada e legitima “desde
que a inacgdo tivesse efeitos mais gravosos”(%);

determinado diploma legal por um “Governo de gestdo”, deve esse diploma ser julgado inconsti-
tucional (cf., por exemplo, os Acordaos do Tribunal Constitucional n.° 56/84 e n.° 2/88, ja acima
citados).

(8") Esta formula encontra eco em textos constitucionais estrangeiros, designadamente, na
Lei Fundamental de alguns paises lus6fonos: assim, o n.° 1 do novo art. 116.°-A da Constitui¢do de
Angola, aditado pela Lei n.° 18/2021, de 16 de Agosto (publicada no Didrio da Republica, 1 Série,
n.° 154, de 16 de Agosto de 2021), estabelece que, “/njo periodo que decorre entre a campanha elei-
toral e a tomada de posse do Presidente da Republica eleito, cabe ao Presidente da Republica em
fungoes a gestao corrente da fungdo executiva, ndo podendo praticar actos que condicionem ou vin-
culem o exercicio da actividade governativa por parte do Presidente da Repuiblica eleito” (destaque
acrescentado).

(82) E, quanto aos Governos demitidos, sob pena, também, de inutilidade da propria obrigacao
constitucional de estes permanecerem em fungdes apos a demissao, como notou o Tribunal Constitu-
cional, no seu Acordio n.° 65/02.

(83) Citamos Antonio Duarte Siva € Micuer Loso Antunes, “Sobre os Governos...”, cit.,
pp. 982 e 983. Assim, segundo os Autores, o critério para aferir da necessidade, por exemplo, de ema-
nagdo de alguma norma por parte de um “Governo de gestdo” passara por apreciar as normas em causa
“e as suas consequéncias na ordem juridica, economica e social, confrontando o resultado previsivel
com o da ndo edi¢ao dessas normas e apurando se o interesse publico, considerado de um ponto de
vista “objectivo”, sofreria mais com a ndo tomada de medidas, no momento em que foram tomadas,
do que com a edi¢do de tais normas” (cf. ob. cit., p. 984).
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(viii) Excluida esta a pratica de actos que, por definigdo, sejam
incompativeis com a condi¢do precaria do Governo, como
seria, por absurdo, a solicitagdo, pelo Executivo, da aprovagao
de uma mogao de confianga pelo Parlamento(84).

10. Em suma: mais do que critérios formais ou categoriais, estdo em
causa critérios materiais(%), de proporcionalidade(®¢) — e a “estrita neces-
sidade”, a que a Constitui¢do faz expressa referéncia, nao € sendo uma sub-
vertente do principio geral da proporcionalidade —, numa ponderacao deli-
cada e que visa um equilibrio, sempre dificil de conseguir, entre, por um
lado, aquilo que um Governo, mesmo sendo “de gestdo”, ainda deve ser
obrigado (e deve estar habilitado) a fazer para prosseguir a conducdo da
politica geral do Pais e, por outro lado, aquilo que ja exorbita das compe-
téncias limitadas que devem ser reconhecidas a um Governo que, por um
motivo ou por outro, se encontra numa situa¢ao de quebra de legitimidade
politica(®7) (razao pela qual, idealmente, a situacdo de “gestdo” deve ser
temporaria e transitoria, nao sendo desejavel o prolongamento excessivo da
manuten¢do em fungdes de um Executivo numa tal situacdo precaria)(®®).

(8%) Cf., neste sentido, o Acordao n.° 56/84 do Tribunal Constitucional, bem como, na dou-
trina, Rut Tavares Lancero, “Governo de gestdo”, cit., p. 178.

(8%) Nao propriamente respeitantes ao contetido do acto, mas antes quanto aos pressupostos que
legitimaram a sua pratica: o que estd em causa, neste critério material, ndo ¢ saber se o acto tem grande
impacto politico ou se representou uma “inovagao”, mas sim se era necessario, urgente, incontornavel.

(8¢)  Cf. Carros Branco b Morais, O Sistema Politico..., cit., p. 727, € JorGe MiraNDA, “Arti-
2o 186.°”, cit., p. 657.

(87)  De registar que, curiosamente, embora a Constitui¢do se tenha abstido de elencar catego-
rias de actos permitidos ou vedados a um “Governo de gestdo”, o art. 81.°, n.° 7 do Estatuto Politico-
Administrativo da Regido Autonoma dos Acores dispde que se consideram “estritamente necessdrios
a assegurar a gestdo corrente dos negocios publicos” os actos:

(i) “que sejam urgentes ou inadiaveis, tenham como objectivo a prossecu¢do de um interesse
publico de relevo e que sejam adequados a realizag¢do do objectivo invocado” (sendo
estes requisitos cumulativos) [cf. alinea a)];

(ii) “de administragdo ordindria, de manuten¢do do funcionamento ou de conservagdo”

[cf. alinea b)]; bem como
(iii) “de mera execugdo ou concretizagdo de medidas tomadas em momento anterior a demis-
sdo do Governo Regional” [cf. alinea c)].

Como se V¢, apesar de algumas diferencas de formulagdo, estas categorizagdes vao largamente
ao encontro dos critérios acima enunciados: a urgéncia/inadiabilidade, a adequacao/proporcionalidade,
a auséncia de inovagao politica fundamental e a prossecug@o de um interesse publico relevante.

(8%)  Por vezes, no entanto, situagdes patologicas de impossibilidade de formagao de um novo
Governo conduzem a manutengado em fungdes dos “Governos de gestdo” por um periodo invulgarmente
longo, como sucedeu na Bélgica (541 dias), Moldavia (528), Camboja (352) e Espanha (351) (cf. DanieL
Lorez Rusio, “La investidura del Presidente del Gobierno: un analisis a la luz de la experiencia reciente”,
in Economia. Revista en Cultura de le Legalidad, n.° 13, octubre 2017-marzo 2018, p. 161).
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11. Um “Governo de gestdo” esta assim limitado a pratica dos actos
que sejam necessarios, devendo a admissibilidade de tais actos ser aferida
a luz dos vectores da importdncia e da inadiabilidade(%°): condiciona-
mento que, naturalmente, se estende a todas as areas da actividade gover-
namental e ¢ independente da forma que essa actuacdo deva revestir(°?),
abrangendo, portanto, tanto actos politicos como legislativos(°'/??) ou
administrativos(??) — ndo esquecendo, também, a negociacdo de acordos
e tratados internacionais(®4).

(#9)  Cf. Gomes CanoriLno, “Governo”, cit., p. 30.

(?%)  No sentido da irrelevancia da fungdo em que se inserem os actos de um Governo “de ges-
tao”, cf., nomeadamente, os Acordaos n.° 56/84, de 12 de Junho de 1984, processo n.° 92/83,
n.° 142/85, de 30 de Julho de 1985, processo n.® 75/83, n.° 427/87, de 4 de Novembro de 1987, pro-
cesso n.° 41/87, n.° 2/88, de 6 de Janeiro de 1988, processo n.° 186/87, n.° 111/88, de 1 de Junho
de 1988, processo n.° 114/86, e 65/02, de 8 de Fevereiro de 2002, processo n.° 58/02. Na doutrina,
cf., em especial, Dioco Freitas po AmaraL, Governos de Gestdo, cit., p. 31, Jaime VaLLg, 4 partici-
pagdo..., cit., p. 86, CarLos Branco pe Morais, O Sistema Politico..., cit., p. 727, € JoRGe MIRANDA,
“Artigo 186.°”, cit., p. 657.

(°) No sentido de que “/o/s actos que devem considerar-se vedados aos governos de gestdo
sdo, de um modo geral, os pertencentes as fungoes politica e legislativa”, cf. Dioco Frertas po AMARAL,
Curso de Direito Administrativo, Vol. 1, 4.* ed., Almedina, Coimbra, 2015, p. 215.

(%) Paradigmaticamente, diversas normas do Decreto-Lei n.° 187/83, de 13 de Maio, foram
consideradas inconstitucionais pelo Tribunal Constitucional, em virtude de este diploma ter sido apro-
vado ja apos a demissdo do Governo e de ndo se observarem ou serem visiveis “razées imperiosas de
ordem temporal e material que tornassem inadiavel, naquela altura, a [sua] aprovag¢do”™: de resto, este
diploma foi objecto de multiplas decisdes ao longo da década de 80, podendo mesmo afirmar-se ter
sido este o diploma que mais vezes deu azo a pronuncias do Tribunal Constitucional relativamente aos
limites da competéncia legislativa dos “Governos de gestao” (cf. Acordao n.° 254/86, de 23 de Julho
de 1986, processo n.° 241/85, Acordao n.® 394/87, de 28 de Julho de 1987, processo n.° 19/87, Acordao
n.° 427/87, de 4 de Novembro de 1987, processo n.® 41/87, Acordao n.° 459/87, de 10 de Dezembro
de 1987, processo n.° 218/87, Acordao n.° 460/87, de 10 de Dezembro de 1987, processo n.° 254/87,
Acordao n.° 2/88, de 6 de Janeiro de 1988, processo n.° 186/87, Acordao n.° 111/88, 1 de Junho
de 1988, processo n.° 114/86, Acordao n.° 8/89, de 11 de Janeiro de 1989, processo n.° 217/88, Acor-
dao n.° 234/88, de 23 de Fevereiro de 1989, processo n.° 279/88, Acordao n.° 6/89, de 11 de Janeiro
de 1989, processo n.° 195/88, Acordao n.° 407/89, de 31 de Maio de 1989, processo n.° 19/89, e Acor-
dao n.° 430/89, de 15 de Junho de 1989, processo n.® 615/88).

(3) Exemplo emblematico (¢ mediatico) de um acto administrativo praticado por um
“Governo de gestao” e que foi posteriormente tido como exorbitante face as suas competéncias nessa
fase, por extravasar o critério constitucional da “estrita necessidade”, foi o “acto de adjudica¢do do
contrato para a aquisi¢do, instala¢dao e manutengdo do Sistema Integrado das Redes de Emergéncia e
Seguranga de Portugal (SIRESP), concretizado pelo Despacho Conjunto n.” 219/2005, de 23 de Feve-
reiro”, o qual, segundo o entendimento do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica,
“ndo reveste a natureza de acto estritamente necessario para assegurar a gestdo dos negocios publi-
cos” (cf. Parecer n.° 36/2005, ja citado). Politica e mediaticamente controversa foi também, como se
sabe, a privatizacao da TAP Air Portugal pelo XX Governo Constitucional (Passos Coelho), ja apds a
aprovacdo, no Parlamento, de uma mocao de rejei¢ao do seu programa, no final do ano de 2015.

(°4)  Expressamente no sentido de que um Governo de gestdo esta impedido de “negociar um
tratado ou acordo sobre matéria que conste especificamente do seu programa antes de este ser apre-
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Relativamente aos actos administrativos, e sem prejuizo da maior flexi-
bilidade recomendada neste ambito por alguma doutrina, com vista a nao afec-
tar a regular continuidade dos servigos publicos(*?), importa referir que, além
da Constitui¢do, por vezes ¢ a propria lei ordindria a limitar a pratica de deter-
minados actos administrativos por parte de “Governos de gestao”, maxime
quando se trata de nomeacao, pelo Executivo, de titulares de certos cargos.

E assim, desde logo, no que respeita & nomeagio de titulares de car-
gos de direcgao superior, dispondo o art. 19.°, n.° 13 do Estatuto do pessoal
dirigente dos servigos e organismos da administragdo central, regional e
local do Estado (“EPD”)(%¢) que “/n]do pode ocorrer a designa¢do de car-
gos de direg¢do superior entre a convocagao de elei¢oes para a Assembleia
da Republica ou a demissdo do Governo e a investidura parlamentar do
novo Governo”(°7) — limitagdo que, note-se, ¢ também aplicavel a nomea-
¢do dos membros dos conselhos directivos dos institutos publicos(%®).

Do mesmo modo, o art. 13.°, n.° 5 do Estatuto do Gestor Publico
(“EGP”)(%?) preceitua que “/n]do pode ocorrer a nomeagdo ou proposta
para elei¢do entre a convocagdo de elei¢oes para a Assembleia da Repu-

ciado ou depois de ter sido rejeitado”, cf. Jore Miranpa, Curso de Direito Internacional Publico,
6." ed., Principia, Cascais, 2016, p. 109.

(%%)  Cf. Jamve VaLLg, 4 participagdo..., cit., p. 86.

(%) Aprovado pela Lei n.° 2/2004, de 15 de Janeiro.

(?7) Na versao anterior a Lei n.° 64/2011, de 22 de Dezembro, o art. 19.° do EPD cominava
com a nulidade (i) os despachos de nomeagao para cargos de direc¢@o superior proferidos entre a con-
vocacdo de elei¢des para a Assembleia da Republica e a investidura parlamentar do Governo recém-
-nomeado, bem como, em caso de antecipacgdo de elei¢des para a Assembleia da Republica, (i) os des-
pachos de nomeacgao para cargos de direc¢do superior proferidos entre a demissdao do Governo ou a
convocacgao das elei¢des e a investidura parlamentar do Governo recém-nomeado (cf., respectiva-
mente, os n.> 6 ¢ 7 do art. 19.°). Estariam ressalvadas desta nulidade, em qualquer caso, as nomeagdes
em regime de substitui¢do, nos casos de auséncia ou impedimento do respectivo titular (que so seriam
admissiveis quando se previsse que estes condicionalismos persistissem por mais de 60 dias ou em
caso de vacatura do lugar), nos termos conjugados do art. 19.°, n.° 8 e do art. 27.° do EPD.

(%)  Na sua redac¢@o original, o art. 19.°,n.° 5 da Lei-Quadro dos Institutos Publicos (“LQIP”),
aprovada pela Lei n.° 3/2004, de 15 de Janeiro, dispunha que “/njdo pode haver nomeagdo de membros
do conselho directivo depois da demissdo do Governo ou da convocagao de elei¢oes para a Assembleia
da Republica, nem antes da confirmagdo parlamentar do Governo recém-nomeado”. Esta disposi¢ao
foi revogada pelo Decreto-Lei n.° 5/2012, de 17 de Janeiro, o qual, todavia, alterou igualmente o n.° 4 do
art. 19.° da LQIP, passando a remeter-se para o EDP no que respeita ao processo de recrutamento, selec-
¢do e provimento dos membros dos conselhos directivos dos institutos publicos (afastando-se, assim, a
aplicagdo do Estatuto do Gestor Publico). Por conseguinte, a limitagdo em causa s6 formalmente desa-
pareceu da LQIP, continuando, em qualquer caso, a ser aplicavel aos institutos publicos, por forca da
remissao operada pelo art. 19.°, n.° 4. De resto, o art. 1.°, n.° 2 do EPD ja dispunha ser este regime “apli-
cavel aos institutos publicos, salvo no que respeita as matérias especificas reguladas pela respectiva lei
quadro”, pelo que, também por esta via, tendo a LQIP deixado de regular expressamente essa matéria,
sempre seria 0 EPD o diploma aplicavel, mesmo sem a remissdo do art. 19.°, n.° 4.

(%) Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 71/2007, de 27 de Margo.
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blica ou a demissdo do Governo e a investidura parlamentar do Governo
recem-nomeado, salvo se se verificar a vacatura dos cargos em causa e a
urgéncia da designacdo, caso em que as referidas nomeagdo ou proposta
de que ndo tenha ainda resultado elei¢do dependem de confirmagao pelo
Governo recém-nomeado” (1),

Por fim, e em linha idéntica, também o art. 17.°, n.° 7 da Lei-Quadro
das Entidades Reguladoras (“LQER”)(1%") prevé que “/n/do pode ocorrer a
designacgdo ou proposta de designagdo entre a convocagdo de elei¢coes
para a Assembleia da Republica ou a demissdo do Governo e a investidura
parlamentar do Governo recém-designado, salvo se se verificar a vacatura
dos cargos em causa e a urgéncia da designacgdo, caso em que as referidas
designagdo ou proposta de designagdo de que ndo tenha ainda resultado
designagdo dependem de confirmagdo pelo Governo recém-designado”.
Solu¢do que foi recentemente reiterada, relativamente a um caso concreto,
quando da ultima alteragdo a Lei Organica do Banco de Portugal (aprovada
pela Lei n.° 5/98, de 31 de Janeiro), cujo art. 27.°, n.° 5, na redac¢ao dada
pela Lei n.° 73/2020, de 17 de Novembro, passou a dispor que “/a/ desig-
nagdo ou a proposta de designagdo [do governador e dos demais membros
do conselho de administracdo do Banco de Portugal] ndo pode ocorrer nos
seis meses anteriores ao fim da legislatura em curso ou entre a convoca¢do
de eleicoes para a Assembleia da Republica ou a demissdo do Governo e a
investidura parlamentar do Governo recém-designado”.

A importancia da nomeagao de pessoal para a Administragao Publica,
além de ter justificado que o exemplo tivesse sido abundantemente citado
na revisao constitucional de 1982(192), levou igualmente a que, mais recen-
temente, se tivesse procurado unificar, numa regra transversal ¢ com forga
constitucional, estas limitagdes pontuais constantes da lei ordinaria.

(190)  No sentido de que esta norma abrange, ndo apenas as nomeagoes directas, mas também
as indirectas, isto ¢, tanto as nomeagdes efectuadas pela Administragdo como as efectuadas por entida-
des por esta detidas ou controladas, cf. Vasco Freiras pa Costa, “Da designagdo dos administradores das
empresas publicas”, in AA.VV., A Designa¢do dos Administradores, Almedina, Coimbra, 2015,
pp. 272 e 273. Como nota o Autor, impde-se uma interpretagdo extensiva do preceito, para estender
esta limitagdo temporal “a toda a “cadeia” ou “cascata” de designagoes de administradores das
empresas publicas”, sob pena de facilmente se desvirtuar a ratio desta proibigdo: “bastaria a mera
interposi¢do de uma entidade ou empresa, muitas vezes fortemente controlada pela Administra¢ao
origindria, e por isso desprovida de genuina autonomia gestiondria, para que assim se subtraisse as
designagoes subsequentes do ambito de aplica¢dao material daquela limitagdo temporal”.

('1y  Aprovada pela Lei n.° 67/2013, de 28 de Agosto.

(192)  Cf., em especial, as intervengdes dos Deputados VEiGa b OLiveira, NUNES DE ALMEIDA €
Sousa Tavares, in Didrio da Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suplemento ao n.° 39, de 15 de
Janeiro de 1982, pp. 852-(56) a 852-(61).
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Assim, no projecto de revisdo constitucional apresentado pelo PSD
em 2010 (intitulado “Uma Constitui¢do para o Século XXI”, ja acima
citado: cf. nota 8 supra), preconizava-se que o art. 186.°, n.° 5 da Lei Fun-
damental passasse a dispor que “Antes da apreciagdo do seu programa
pela Assembleia da Republica, apos a dissolugdo desta ou apos a sua
demissdo, o Governo limitar-se-a a pratica dos actos estritamente neces-
sarios para assegurar a gestdo dos negocios publicos, ficando impedido
de, sob qualquer forma, designar ou propor dirigentes da administracio
indirecta do Estado, de entidades administrativas independentes ou de
quaisquer entidades controladas, directa ou indirectamente, pelo
Estado” (destaque acrescentado).

Mais recentemente, tanto o PSD(193) como o “CHEGA”(1%4) apresen-
taram na Assembleia da Republica projectos de revisdo constitucional no
qual propunham que os denominados “Governos de gestao” fossem impe-
didos de proceder a “nomeacgoes de cardcter definitivo” (cf. o art. 186.°,
n.° 5): e, de resto, o projecto do PSD especificava que as nomeagdes defi-
nitivas seriam vedadas “para quaisquer cargos ou fungoes” (cf. mesmo
art. 186.°, n.° 5) e estendia inclusivamente esta proibicao aos Governos
regionais, quando em “gestao” (cf. art. 234.°, n.° 2, no qual se prevé que,
apos a sua demissdo, decorrente da dissolucdo da Assembleia Legislativa
Regional, o Governo regional fica “impedido de proceder a nomeagoes
definitivas para quaisquer cargos ou fungoes, até a tomada de posse do
novo governo apos a realizagdo de elei¢oes”)(1%).

Considerando que a Assembleia da Republica foi dissolvida pelo Pre-
sidente da Republica, tal implicou a inviabilidade de continuag@o do pro-

(193)  Cf. o Projecto de Revisao Constitucional n.° 7/XV/1, intitulado Um projeto de revisdo
constitucional realista, reformista e diferenciador — 40 propostas nos 40 anos da revisdo constitucio-
nal de 1982, disponivel em <https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=614852306348
4d364c793968636d356¢6443397a6158526¢63793959566b786¢5a79394562324¢3162575675644739
7a5357357059326c6864476¢32595338324f44553341575a6d4¢69307ade7a5a6b4c5451304e6a49745
9574d7a4¢6930304e444¢6941574d785a545132595749755a47396a65413d3d& fich=68579{f6-376d-
4462-ac36-443b9cled6ab.docx&Inline=true>.

('%4)  Cf. o Projecto de Revisao Constitucional n.° 1/XV/1.%, intitulado Uma Constitui¢do para
o futuro de Portugal, disponivel em <https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148
523063484d364c793968636d356c6443397a6158526c63793959566b786¢5a79394562324¢31625756
756447397a5357357059326c6864476¢325953387a4d47466a59544¢68526930794f546b774c545133
5a574d74414441314d79307a4e4756684¢575533415455305a4759755a47396a65413d3d&fich=30aca
3af-2990-47ec-8053-34ea5e7954df.docx&Inline=true>.

('05)  Para uma apreciagdo dos dois projectos de revisao constitucional, nesta parte, cf. 0 nosso
“As Alteragoes Introduzidas pelos Projectos de Revisdo Constitucional em Matéria Administrativa”, in
AA.VV.,, A Revisdo Constitucional de 2023: Debate sobre os Projectos de Revisdo (coord. Pepro Fer-
NANDEZ SANCHEZ € Marco Carpeira), AAFDL Editora, Lisboa, 2023, pp. 149 a 151.
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cesso de revisdo constitucional, o que impede a apreciagdo destas propos-
tas — sem prejuizo de as mesmas poderem, naturalmente, vir a ser reapre-
sentadas num novo processo de revisdo constitucional que venha a ser
desencadeado no futuro.

V.3. O controlo da actividade dos “Governos de gestao”

12. Como se retira do acima exposto, a capitis deminutio imposta a
um “Governo de gestdo”, associada a relativa indefini¢do dos exactos
limites da sua competéncia, gera uma natural tensdo, resultante de duas
pulsdes contraditorias.

De uma banda, o facto de se tratar de um Executivo “diminuido”
implica, objectivamente, uma necessidade de refor¢co do controlo sobre a
sua actuagdo: a actividade de um “Governo de gestao” deve estar sob vigi-
lancia acrescida, justamente para evitar que um Executivo (ainda ou ja)
sem plena legitimidade politica extravase os seus poderes e proceda como
um Governo “normal”, plenamente legitimado, sem fazer caso da falta de
apreciagdo do seu programa ou do facto de se encontrar demitido.

Avulta aqui, em particular (e além do papel do Tribunal Constitucio-
nal), a figura do Presidente da Republica enquanto garante do “regular
Sfuncionamento das institui¢oes democraticas” (cf. art. 120.° da Constitui-
¢do) — sendo a intervencao presidencial sobretudo relevante na fase ini-
cial do mandato do Governo (isto é, no periodo que medeia entre a sua
nomeagao e a apreciacao parlamentar do respectivo programa), ja que, nao
tendo ainda o Governo sido legitimado pela Assembleia da Reptublica, ndo
pode esta efectivar a responsabilidade politica daquele: durante tal hiato
temporal, o Executivo deve a sua subsisténcia unicamente a confianga (ou
ndo desconfianca) manifestada pelo Presidente da Republica quando da
escolha do Primeiro-Ministro (cf. art. 187.°, n.° 1 da Constitui¢do), resi-
dindo no Presidente, por conseguinte, a principal responsabilidade quanto
a fiscalizagdo da actividade governamental(190).

De outra banda, porém, o principio constitucional da separagdo de
poderes (cf. art. 111.°, n.° 1) e a fluidez dos critérios de delimitacao das

(196)  Nomeadamente através do exercicio dos seus poderes de promulgagio, assinatura e veto:
cf. Gomes Canoritho € Vitar Morera, Constitui¢do..., Vol. 11, cit., p. 431, Rur Tavares LaNcEiro,
“Governo de gestdo”, cit., p. 178, Pauro Otero, Direito Constitucional Portugués, Vol. 11, cit., p. 405,
Carcos Branco be Morais, O Sistema Politico..., cit., p. 727, Jorge MiranDA, “Artigo 186.°”, cit., p. 658,
e Jost b MELO ALEXANDRINO, Ligdes..., Vol. 11, cit., p. 174. Contudo, isto ndo significa, naturalmente,
que o controlo parlamentar deixe de existir, note-se.
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competéncias de um “Governo de gestdao” — ¢ dizer, a fluidez dos para-
metros de controlo da actuagdo deste — ndo deixam de recomendar ou
mesmo impor alguma contenc¢do nessa missao fiscalizadora, devendo
reconhecer-se que a interpretacao e definigdo do que sejam os “actos
estritamente necessarios para assegurar a gestdo dos negocios publicos”
cabe, em primeira linha, ao proprio Governo('%7), numa operagao herme-
néutica que, ndo sendo totalmente livre, s6 devera ser censurada em casos
extremos.

Isto, seja por ser dificil, no caso em concreto, aferir se determinado
acto era ou nao “estritamente necessario” e se, portanto, poderia ter sido
praticado por um “Governo de gestdo” — basta pensar que até¢ um acto com
a gravidade como a outorga dos memorandos celebrados entre o Estado
Portugués com a denominada “Troika”('%%) foi levada a cabo por um
“Governo de gestao”, sem que haja consenso doutrinario sobre a validade
dessa actuacao(1%?) —, seja porque um entendimento excessivamente restri-
tivo, além de, no limite, poder acarretar a paralisia do Estado, corre igual-
mente o risco de representar uma intromissao indevida, por outros 6rgaos
(maxime, o Tribunal Constitucional), na esfera politico-governativa(!1?).

(197)  Sublinhando este aspecto, cf. Cristina Queiroz, O Parlamento como factor de decisdo
politica, Coimbra Editora, Coimbra, 2009, p. 94.

(198)  Na realidade, foram celebrados pelo Estado Portugués dois Memorandos distintos (ainda
que com conteudo parcialmente coincidente), um com a Comissao Europeia (com a intervencdo do
Banco Central Europeu) e outro com o Fundo Monetario Internacional (disponiveis, na sua versao ori-
ginal em lingua inglesa ou na sua tradugdo portuguesa, em <http://ec.europa.eu>, <www.imf.org> e
<www.bportugal.pt>).

(19%)  Sobre este tema, cf. Jost b MEeLo ALExanprINO, “Jurisprudéncia da Crise. Das Questdes Pré-
vias as Perplexidades”, in AA.VV., O Tribunal Constitucional e a Crise — Ensaios Criticos (org. Gon-
¢aLo pE ALMeDa Riseiro € Luis Pereira Coutineo), Almedina, Coimbra, 2014, pp. 54 a 56, 62 e 63, Aronso
Cruva Bras, “Direito da Unido Europeia, Mutagdes Constitucionais e Sistema de Governo”, in Revista
da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Volume LXI, 2019/2, p. 238, nota 86, bem como
Carros Branco e Morais, Curso de Direito Constitucional, Tomo 1, cit., p. 368. Baseando a aprovagao
destes memorandos numa situacao de estado de necessidade, cf. Maria Luisa Duarte, Direito Internacio-
nal Publico e Ordem Juridica Global do Século XXI, 2.* ed., AAFDL Editora, Lisboa, 2023, p. 263
(na 5.* ed. do seu Curso de Direito Internacional Puiblico — Principia, Cascais, 2012, p. 105, nota 44 —,
Jorce Miranpa perfilhava idéntica orientag@o; na 6.* ed. da mesma obra, publicada em 2016, o Autor ja
parece mais dubitativo, chegando mesmo a afirmar que, apesar de tudo, o Pais ndo atravessou nessa data
um estado de excepgao constitucional: cf. ob. cit., p. 111).

("9)  Como o proprio Tribunal Constitucional reconheceu no seu Acordao n.® 142/85, a ampli-
tude do seu controlo “ndo pode revestir-se nem pode pretender assumir a mesma completude que o
correspondente juizo do Governo”, pois o actual art. 186.°, n.° 5 da Constitui¢ao “contém primaria-
mente uma ‘norma-fungdo’ e so em menor medida uma ‘norma de controle’. Por esse motivo, e agora
empregando a formulagdo do Acorddo n.° 65/02, “a circunstdncia de o Governo ter a sua competéncia
legislativa diminuida ndo tem a virtualidade de fazer deslocar a competéncia do Tribunal Constitucio-
nal para o dominio do controlo das op¢ées politicas”. Na doutrina, expressamente no sentido de que
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Por este motivo, a doutrina tem enfatizado que os “Governos de ges-
ta0” estao, desde logo, obrigados a fundamentar de forma expressa e clara
os actos praticados, demonstrando cabalmente a sua conformidade face ao
“crivo” constitucional da “estrita necessidade” na sua pratica(!!); tal como
devem igualmente achar-se sujeitos a especiais deveres de cooperacdo e de
concertagdo, tanto com a Assembleia da Republica como com o Presidente
da Republica: quanto a primeira, por o Governo ser, em principio, uma
emanacao daquela e por, em geral, dever responder politicamente perante
ela; quanto ao segundo, por forca da sua missao de garante do “regular fun-
cionamento das institui¢oes democrdticas” e por ser ele quem encetara as
diligéncias necessarias a nomeacao do Governo subsequente, sendo res-
ponsavel, nessa medida, por assegurar a transi¢@o entre Executivos(1%/113).

V.4. Nota final: a situacdo dos Governos sem programa apre-
ciado face aos Governos ja demitidos

13. A finalizar, refira-se apenas que, embora a qualificacdo de
“Governos de gestdo” recaia, em idéntica medida, sobre os Governos cujo

programa ainda nao foi parlamentarmente apreciado e os Governos demi-

desta jurisprudéncia do Tribunal Constitucional resulta que a diminui¢do de competéncias dos “Gover-
nos de gestdo” “ndo desloca a competéncia do Tribunal Constitucional para o dominio das escolhas
politicas quando escrutine a constitucionalidade desses poderes, sob pena de invadir a reserva do
Executivo”, cf. CarLos Branco e Morais, Curso de Direito Constitucional, Tomo 1, cit., p. 367. Tam-
bém no sentido de que “/o] controle juridico por parte do Tribunal Constitucional, sé devera ocorrer
caso os controles citados falhem ou ndo se mostrem suficientes”, cf. Cristina Querroz, O Parlamento...,
cit., p. 95, Autora que adverte que entendimento diferente equivalera a “arrastar o Tribunal Constitu-
cional para o terreno politico ou, pelo menos, transformad-lo num “orgdo de consulta” de orgaos poli-
ticamente conformadores, com perda da sua independéncia enquanto orgao jurisdicional de controle
da constitucionalidade das leis e dos demais actos juridico-publicos”.

(1) Salientando este aspecto, cf. Dioco Frerras po AmaraL, Governos de gestdo, cit., pp. 37
e 38, bem como Gowmes CanoriLio € VitaL Morera, Constituigdo..., Vol. 11, cit., p. 431, e Rur Tavares
Lancero, “Governo de gestdao”, cit., pp. 178 e 179, Autor que sublinha que tanto a fundamentagio
como o controlo dos actos praticados por “Governos de gestdo” “devem situar-se em dois niveis: em
primeiro lugar, no do objetivo ultimo afirmado pelo Governo para justificar a pratica do ato, relativa-
mente ao qual assume particular importdncia a verificagdo da urgéncia (a referéncia temporal); em
segundo lugar, no da propria medida que é aprovada para alcang¢ar aquele objetivo, sendo aqui de
incidir, em especial, na sua proporcionalidade (a referéncia material)” (ob. e loc. cits.).

(112)  Cf. DioGo Frerras po AmaraL, Governos de gestao, cit., pp. 25 e 26, bem como Carros
Branco e Morais, Curso de Direito Constitucional, Tomo 1, cit., p. 369.

("3) Na medida em que um “Governo de gestao” ¢ sempre, por definicdo, um Governo que
acabou de substituir ou que se prepara para ser substituido por outro, refere-se também a doutrina, e
com inteira razdo, a um dever de cooperagdo com o Primeiro-Ministro do Governo antecedente ou
subsequente, consoante as situagdes: cf. Dioco Frerras po AmaraL, Governos de gestdo, cit., pp. 26 e 27.
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tidos, isso ndo significa que todos os “Governos de gestdo” sejam iguais
— 1880 s6 ¢ assim no plano estritamente juridico, mas, na pratica, ndo o é
(nem pode sé-1o) no plano politico.

E isto por uma razao simples: ¢ que um Governo sem programa apre-
ciado no Parlamento s6 se mantém em “gestdao”... enquanto essa aprecia-
¢do ndo ocorre, justamente; o que, nos termos do art. 192.°, n.° 1 da Cons-
tituicdo, implica um intervalo maximo de 10 dias (entre a nomeagao do
Primeiro-Ministro e a apresentagdo do programa do Governo na Assem-
bleia da Republica). Esta assim em causa, forgosamente, um periodo
muito curto. E certo que, sempre que um Governo toma posse, se “reabre”
potencialmente um novo “mercado” de atribuicdo de cargos publicos:
como sublinha TiMotny Garton Asu para o caso norte-americano, “/e/m
Washington, cada vez que que uma nova administra¢do ascende ao poder,
entre trés a cinco mil cargos governamentais sdo preenchidos em resul-
tado de nomeacgoes politicas”(114). E, ndo por acaso, o debate sobre as
nomeacgdes — leia-se, das acusagdes de alocacdo de “jobs for the boys”,
num discurso sempre “marcado pelas estimativas e comparagdes entre as
nomeacgoes realizadas por diferentes partidos no governo, com acusagoes
mutuas de ocupagdo das estruturas do Estado” — “¢é ciclico. antecede as
elei¢des ou sucede a tomada de posse de um novo governo”(119).

Mas, apesar disso, mesmo que se admita que, pelo menos nas funcdes
que dependam de confianga politica, a entrada em fun¢des de um novo
Governo implica também um aumento do nimero de nomeagdes para
diversos cargos na Administragdo Publica, a verdade ¢ que muitas dessas
nomeagdes (aquelas que se reportam ao gabinete mais proximo dos pro-
prios governantes) sdo encaradas com normalidade e muitas outras, sendo
efectuadas por um Governo recentemente nomeado, ja ocorrerdo num
periodo em que o Executivo deixou para tras a provagao parlamentar e esta
em plenas fungdes, aprestando-se a cumprir um mandato de quatro anos.

Pelo que, pela propria natureza das coisas, ndo sdo os Governos sem
programa apreciado (durante um curto periodo de pouco mais de 10 dias)('1°)

(114)  Cf. Free World — A América, a Europa e o Futuro do Ocidente, trad., Alétheia Editores,
Lisboa, 2006, pp. 128 ¢ 129.

("15)  Cf. Parricia Siva, Jobs for the boys? Nomeagdes para a administragdo publica, Fundagao
Francisco Manuel dos Santos, Lisboa, 2020, p. 86.

(1) Dizemos um pouco mais de 10 dias, € ndo apenas os 10 dias previstos no art. 192.°, n.° 1
da Constitui¢@o, porque, por um lado, esse prazo s6 comeca a contar a partir da data da publicagdo, em
Didrio da Republica, do decreto presidencial de nomeagdo do Primeiro-Ministro e, por outro lado,
porque aquele prazo € o fixado para a apresentagdo do programa do Governo na Assembleia da Repu-
blica, apds o que se sucede o debate, que pode durar 3 dias (cf. art. 192.°, n.° 3 da Constitui¢o).
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que suscitam particulares cuidados no que diz respeito a limitagdo da sua
actividade: de resto, revisitando os trabalhos da revisdo constitucional
de 1982, verifica-se que a preocupacao dos constituintes nao incidia sobre
os Governos recém-nomeados, mas sim sobre os Governos ja demitidos,
seja porque estes permaneceriam em fun¢des durante um periodo superior
aos 10 dias constitucionalmente fixados para a apresentagdo do programa
a Assembleia da Republica, seja porque a pratica evidenciava — e, alids,
ainda hoje evidencia — que, durante esse periodo final, os Governos
demitidos intensifica(va)m a sua actividade, verificando-se um aumento
exponencial do nimero médio de decisoes adoptadas pelo Executivo ces-
sante, a ponto de, provocatoriamente, se ter mesmo perguntado se ndo
valeria a pena qualificar fodos os Governos como “de gestao” ou, pelo
menos, reduzir largamente a duragdo dos mandatos governamentais —
porque a percepgao popular apontaria no sentido de ser “muito bom que o
governo mudasse de 8 em 8 meses, porque era quando os governos muda-
vam que se resolviam os assuntos”; nesse sentido, “/pJara os particulares
até pode ser uma béngdo a mutagdo vulgar de governos, na medida em
que se resolvem os assuntos que, de outra maneira, ficam eternamente por
resolver”(117)...

Assim, embora o regime juridico aplicavel seja, no essencial, idén-
tico(118), parece inquestiondvel que o mesmo foi fundamentalmente pen-
sado para os Governos demitidos(11): seja pelo maior periodo em que

(117) O reparo, com nota de bom humor, pertence ao Deputado Sousa Tavares, in Didrio da
Assembleia da Republica, 11 Série, 2.° Suplemento ao n.° 39, de 15 de Janeiro de 1982, pp. 852-(60)
e 852-(61).

(118)  No essencial porque admitimos que, em um ou outro ponto especifico, possa justificar-se
uma diferenciacdo entre o regime dos Governos ainda sem programa apreciado e os Governos ja demi-
tidos, como, porventura, devera entender-se relativamente as propostas de lei que corporizem o exerci-
cio da iniciativa legislativa pelo Governo, conforme se aventou na nota 75 supra.

(%) Quanto ao momento em que opera a demissdo, depende da causa que a tenha determi-
nado: no caso de demissdo automatica (por exemplo, por rejei¢ao do programa o Governo pelo Parla-
mento), a mesma ocorre quanto se da a respectiva causa; ja no caso de demissdo voluntaria, nao sera
necessariamente assim — por exemplo, se se tratar da demissdo do Primeiro-Ministro, o Governo s6
¢ demitido quando o Presidente da Republica aceita essa demissdo, ndo sendo necessario, porém,
aguardar pela publicagdo do correspondente decreto presidencial para que a demissao produza efei-
tos, pelo menos no que respeita ao relacionamento entre 6rgaos de soberania: cf. o Acérdao do Tribu-
nal Constitucional n.° 36/02, de 30 de Janeiro de 2002, processo n.° 55/02 (sem prejuizo dos diversos
votos de vencido que, nesta parte, se afastaram da tese que obteve acolhimento, por se entender que,
se nada obsta a que os efeitos meramente politicos da demissao do Governo se fagam sentir logo no
momento em que ocorrem as causas que determinam a demissao, ja quanto aos efeitos juridicos, por
seu turno, esses apenas deveriam produzir-se na data da publicagdo do decreto pelo qual o Presidente
da Republica aceita essa demissdo). Diga-se, alias, que foi este ultimo entendimento que, na pratica,
foi seguido quando da demissdo do XXIII Governo Constitucional, pois, sem prejuizo de ter sido
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estes previsivelmente se encontrardo em fungdes, seja, também, pela sua
maior precariedade ou menor legitimidade politica.

E que a “precariedade” de um Governo sem programa apreciado &,
por assim dizer, “proviséria” ou, pelo menos, potencialmente provisoria:
estamos perante um Governo diminuido nas suas competéncias, mas,
expectavelmente, apenas durante um determinado periodo de tempo —
trata-se de um Governo cuja assuncdo plena de poderes esta sujeita a uma
condi¢do suspensiva, cujo momento de verificagdo (ou ndo verificagdo) é
certo e, mais do que isso, bastante proximo, temporalmente, da data de
nomeagao do Primeiro-Ministro. Assim, a sua “precariedade” apenas
vigora, pelo menos a esse titulo, durante um lapso temporal muito
curto(120),

Ja a precariedade de um Governo demitido, por sua vez, nao € uma
precariedade temporaria, mas sim “definitiva”: esse Executivo esta irre-
mediavelmente condenado a cessacdo de fungdes, num prazo que podera
ser mais ou menos curto mas que, qualquer que ele seja, nunca produzira o
efeito de “sanar” a fragilidade intrinseca de um tal Governo.

Relativamente a um Governo sem programa apreciado, embora o
mesmo nao ainda tenha merecido a confianga parlamentar, ha, pelo menos,
a expectativa de que possa vir a obté-la num prazo muito curto; quanto a
um Governo demitido, nem mesmo essa expectativa existe: ou ja foi
expressamente desmentida pelo Parlamento, ou entdo ocorreu outra cir-
cunstancia que inquinou fatalmente a subsisténcia do Governo. Se ha
razdes para conter os poderes de actuagdo de um Governo que, apesar de
ter acabado de iniciar fungdes, ainda pode vir a ser demitido, dir-se-ia que,
por maioria de razdo, se justifica limitar as competéncias de um Governo
que efectivamente jd foi alvo de demissdo. E que, operada a demissdo do
Governo, qualquer que tenha sido a respectiva causa, assiste-se, nas pala-

declarada a aceitagdo do pedido de demissdo do Primeiro-Ministro em 7 de Novembro de 2023, o
Governo so se considerou demitido quando da publicag@o do correspondente decreto de demissido no
jornal oficial: cf. Decreto do Presidente da Republica n.® 112-A/2023, de 7 de Dezembro, publicado
no Didrio da Republica, 1 Série, I Suplemento, n.° 236, de 7 de Dezembro de 2023).

(129) A4 esse titulo porque, evidentemente, se o programa do Governo for rejeitado pela Assem-
bleia da Republica, o Governo ¢ demitido e permanece em fungdes de mera “gestdo”, nunca abando-
nando, portanto, a situa¢ao de precariedade que ja o acompanha desde o inicio. No entanto, bem se vé,
a partir da demissdo do Governo, a explicagdo para essa “precariedade” torna-se qualitativamente dis-
tinta, pelo que, permanecendo ele diminuido, essa diminui¢@o passa a fundar-se num outro titulo, o da
expressa recusa da confianca parlamentar. Assim, em qualquer dos casos, esse Governo sera sempre
“de gestao” e, nesse sentido, a sua natureza ndo muda; o que muda, sim, é a razao explicativa dessa sua
capacidade diminuida: numa primeira fase, por for¢a da auséncia de sujei¢do a “investidura” parla-
mentar; depois, por for¢a da sua demissdo, determinada pela rejei¢ao parlamentar do seu programa.
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(1O

vras do Tribunal Constitucional, a uma imediata “ “deslegitima¢cdo” do
Governo demitido para executar, na sua plenitude, o seu programa (limi-
tado que fica nos termos do art. 186.°, n.° 5 da Constitui¢do)”('2!). Esta-
mos perante um Governo que se mantém em fungdes a titulo temporario
(assumindo-se como um mero caretaker, na terminologia anglo-saxonica),
unicamente encarregado de assegurar a gestdo dos assuntos correntes do
Estado e a continuidade da Administragdo até que um novo Executivo,
democraticamente legitimado, assuma fungdes ¢ venha substitui-lo defini-
tivamente.

De igual modo, a limitagdo estabelecida no sentido de vedar aos
“Governos de gestdo” a pratica de “actos de inovagdo politica fundamen-
tal ou que comportem uma limitagdo significativa dos poderes de decisdo
politica do futuro Governo” (cf. o n.° 9 supra) também ganha, obviamente,
uma importancia acrescida nos Governos ja demitidos: no caso dos Gover-
nos sem programa apreciado, estes ainda nao estdo em plenitude de fun-
¢oOes, poderdo vir a ser derrubados a breve trecho mas, no imediato, ndo se
antevé outro Executivo no horizonte (e até¢ pode suceder que, pelo contra-
rio, seja mais do que provavel a sua entrada em plenitude de fungdes numa
questdo de dias — por exemplo, se existir uma maioria absoluta parlamen-
tar de suporte ao Governo, que praticamente converta a “investidura”
numa mera formalidade); quanto aos Governos demitidos, ja se sabe que o
seu destino € necessariamente a sua substituicdo por um novo Governo,
apenas restando saber gue Governo sera esse ¢ quando, concretamente,
entrara em fungdes — pelo que a antevisdo da transi¢ao (mais ou menos
iminente) de Executivos concorre igualmente para coarctar a margem de
actuag¢do do Governo que (apenas por enquanto ainda) estd em (debilita-
das) func¢des('22), conforme, de resto, sucede também em ordenamentos
proximos do nosso(123). Assim, medidas “de tltima hora” que visem “cris-

('21) Cf. o Acordao do Tribunal Constitucional n.° 36/02, ja acima citado. Do mesmo modo,
reconduzindo a capitis deminutio dos Governos demitidos ao seu “consequente défice de legitimag¢ao”,
cf. o Parecer n.° 36/2005 do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica, ja acima citado.

('22)  No sentido de que um Governo demitido “é um Governo que ndo pode executar o seu
programa, visto que foi rejeitado”, cf. Deputado Amaro pa Costa, in Didrio da Assembleia da Repii-
blica, 1 Série, n.° 95, de 8 de Setembro de 1978, p. 3459.

(')  Em Espanha, mesmo sem previsdo constitucional expressa, a doutrina entende pacifica-
mente que os Governos demitidos tém uma competéncia limitada (cf., neste sentido, Francisco FErRNAN-
pez SeGapo, El Sistema Constitucional Espaiiol, cit., pp. 676 ¢ 677, Fernanpo SantaorarLia Lopez,
in AA.VV., Comentarios a la Constitucion (coord. Fernanpo Garrio Farra), Editorial Civitas, S.A.,
Madrid, 1985, pp. 1413 e 1414, Josi ANTONIO ALONSO DE ANTONIO € AnceL Luts ALonso DE Anronio, Dere-
cho Constitucional Espanhol, 6.* ed., Editorial Universitas, S.A., Madrid, 2015, pp. 486 a 488, Luis
Lorez Guerra, Epuarpo Espin, JoaQuin Garcia MoriLLo, PasLo Pirez Tremps € MiGueL Sarrustecul, Dere-
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talizar” o programa do Governo cessante e, nesse sentido, coarctar a nor-
mal liberdade decisoria e de actuagdo do Executivo subsequente, limi-
tando-o na prossecu¢do do seu proprio programa politico(!24), devem ter-
-se por vedadas.

cho Constitucional, Vol. 11, 8.* ed., Tirant lo Blanch, Valencia, 2010, pp. 137 ¢ 138, bem como Fer-
NanDo RevirieGo Picon, EI Gobierno cesante o en funciones en el ordenamento constitucional espaiiol,
Universidad Carlos III de Madrid, Boletin Oficial del Estado, Madrid, 2003, maxime p. 202, ss.). Em
Ttalia, apesar de também ndo serem claras as limitagdes a actuagdo dos Governos demitidos, entende-
-se generalizadamente que tais Executivos s6 podem praticar actos de administra¢@o ordinaria, sem
comportar alguma inovagao politica fundamental: cf. Maria Luisa Mazzont Honorati, “Note sul
“governo privo di fiducia” nell’ordinamento costituzionale italiano”, in Rivista Trimestrale di Diritto
Pubblico,n.° 1, 1980, p. 166, ss., CarLo Lavacna, Istituzioni di Diritto Pubblico, 6.* ed., UTET, Turim,
1985, p. 681, Livio Parapin, Lezioni di Diritto Costituzionale, cit., p. 394, Giuserpe bE VErGOTTINI, Diritto
Costituzionale, 4.* ed., CEDAM, Mildo, 2004, pp. 515 e 521, Faustro Cuocovro, Istituzioni di Diritto
Pubblico, 12.* ed., Giuffre Editore, Mildo, 2003, p. 420, Luict Arcipiacono, ANTONIO CARULLO € GIOVANNI
Rizza, Diritto Costituzionale, Monduzzi Editore, Bolonha, 2005, p. 340, Roserro Bix e Giovanni Prrruz-
zELLA, Diritto Costituzionale, 15.* ed., G. Giappichelli Editore, Turim, 2014, p. 203, bem como GiuserpE
Uco Rescieno, Corso di diritto pubblico, 16.* ed., Zanichelli Editore, 2017, pp. 416 e 417. Nao obs-
tante, ¢ forgoso reconhecer que tais limitagdes sao difusas e superaveis mediante a invocagao de moti-
vos de urgéncia (como observam Luici Arcipiacono, Antonio Carurro € Giovannt Rizza, Diritto Costitu-
zionale, cit., p. 340). Em Franga, a doutrina considera que até mesmo os Governos meramente
demissiondrios devem ter a sua actuagdo limitada a gestao dos “affaires courantes”: cf. PuiLiere Forr-
LARD, Droit constitutionnel et institutions politiques, 24.¢ édition, Bruylant, Bruxelas, 2018, p. 374, Pui-
LipPE ARDANT € Bertrann Marwieu, Droit Constitutionnel et Instituitions Politiques, 33.¢ édition, LGDJ,
Paris, 2021, p. 566, bem como Francis Hamon e Micher Troper, Droit Constitutionnel, LGDJ, Paris,
2021, pp. 711 ¢ 712.

(124)  Nem ¢ esta, de resto, uma situagdo especificamente Portuguesa: por exemplo, no ordena-
mento norte-americano, tais medidas sdo conhecidas como “midnight regulations”, isto ¢, medidas
tomadas pelo poder politico cessante, aproveitando “o periodo de transferéncia da titularidade de
orgdos, resultante de uma elei¢do”, no sentido da adopgao de “normas e atuagoes administrativas que
visam concretizar determinado programa politico e vincular os novos titulares encarregues da fungdo
administrativa’: cf., neste sentido, MicueL Prata Roque, A4 Dimensdo Transnacional do Direito Admi-
nistrativo — Uma visdo cosmopolita das situagéoes juridico-administrativas, AAFDL Editora, Lisboa,
2014, p. 373, nota 1228.



