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A justi¢a constitucional: uma institui¢do contra
as maiorias?***

1. INTRODUCAQ

O Tribunal Censtitucional (TC) é uma das mais intrigantes e enigmaticas
instituigdes do sistema politico portugués. Ignorado pela opinido pablica’, o
TC, aparcnicmente, ndo suscila grande controvérsia no scio do mundo aca-
démico, politico ou judicial. Destacados constitucionalistas descrevem-no
como um érgdo «discrelon?, «de controlo, ¢ ndo co-produtor dc normas juridi-
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ainda os importanies contribulos de Joaquim PPedro Cardoso da Costa, Anidnio Rocha Marques e
Margarida Meneres Pimentel. Esle estudo insere-se no Programa de Investigagdo sobre as Inst-
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! Num esiudo recente realizado em 17 nagdes europeias e nos E.U.A., os resultados de
inquéritos por questionirio mositram que apenas os lobunais constitucionais russo e bilgaro
sf0 menos conhecidos do que o TC porlugués. Em Porlugal apenas 33,3% dos inquindos
afirmam conhecer «algo» ou «muito» sobre a instituigio, contra 66.7% que afirmam
desconheeé-la completamente ou conhecé-la mal. Para a Repiiblica Federal da Alemanha,
cstes valores sfo, respectivamente, de 83,9% ¢ 14.1% (ct. James 1. Gibson, Gregory Caldeira
e Vanessa A, Baird, «On he legilimacy of national high coursy, in American Political Science
Review, n1.° 2, vol. 92, 1998, p. 348).

2 Jorge Miranda, «Nos dez anos de funcionamenio do ‘Tribunal Constilucional», in AAVY,
Legitimidade ¢ Legitimagdo da Justiva Constitucional. Coloquio no 10.° Aniversario do Iri-
hunal Constitucional, Coimbra, Coimbra Lditora, 1995, p. 98.
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cas»>, que vem desenvolvendo uma jurisprudéncia de «alcance médio®. Os
mais altos responsaveis politicos € institucionais ja enalteceram o «altissimo
manus» do Tribunal, a sua «contribuigdo de valor incstimavcel para a afirma-
¢ido do nosso Estado de direito» e «a forma vincadamente positiva como o
Tribunal tcm prosscguido a sua actividade»®. E as rclagdcs com o poder
judicial, mais precisamente com o Supremo Tnbunal de Justica, parecem
caraclerizar-sc pela exisiéneia de um cspirilo de «inlcira solidaricdade» ¢ de
«rospeito mituo»®. No que sc refere ao aparclho judicidrio om geral, o TC
tem obtido um respeito generalizado pelas suas decisGes €, ao menos na
aparéncia, al¢ ha data ndo sc 1ém conlirmado os rcecios de cclosdo de con-
flitos graves com os outros tribunais’. Igualmente bem sucedido em face do

poder politico, o TC vem ainda dcsenvolvendo, nas palavras do scu presi-

dente, uma «virtualidade pacificadora de tensdes»®.

Qucem ficasse por aqui podcria rapidamenic concluir pcla irrclevancia
politica do papel desempenhado pela justiga constitucional em Portugal ou,
pclo menos, pela sua naturcza incontroversa. Aconleee, porém, que csla ndo
¢ a unica versdo da historia dos dezasscle anos de vida do Tribunal Cons-

titucional. Esta mstituigio ja fo1 descnta, por exemplo, como «uma espécie

dc Consclho da Revolugdo partidarion®, «uma bizantinice do nosso sistema

constitucional» ' ou uma «forca de legitimagio de medidas que desvalori-
zam [...] dircitos sociais ¢ garanlias dos cidaddos»''. Allos rosponsdvcis
governativos ndo hesitaram cm classilicar as decisfes do TC como «um

3 Marcclo Rebelo de Sousa, «I.cpitimagio da justiga constitucional ¢ composigic dos
tribunais constitucionais», i AAVV, Legitimidade..., p. 220

4 1. I. Gomes Canolilho, «Direito, direitos. Tribunal, tribunaiss, in Mado Bapiista Coelho
{org.). Portugal ) Sistema Politico e Constitucional. 1974-1987, 1isboa, Instituto de Ciéncias
Sociais, 1989, p. 909; Marcclo Rebelo de Sousa, ap. cit, p. 220; Jorge Miranda, Jurisprudéncia
Constitucional Escolfiida, Lisboa, Universidade Catodlica Poruguesa, 1996, p. 6.

3 Cf. Mério Soares, «Discurso de Sua Fxecléncia o Presidente da Repablicay, in AAVV,
op. cit., pp. 15 ¢ 12, ¢ Jorge Sampaio, «Discurso por ocasiiio da tomada dec possc dos trés
juizes cooptados do TCx», de 16-3-1988, p. 2.

 Cf. a entrevista do presidente do TC, Cardoso da Costa, a radio Antena Um, em 17-10-
-1980, ¢ a cntrevista do entdo presidente do STI, Pedro Sousa Macedo, ao Jomal de Noticias
de 27-1-19496, p. 17.

! Cf.. neste sentido, Anténio Rocha Marques. «0 Tribunal Constitucional ¢ os outros
tribunais: a exccugdo das decisdes do Tribunal Constitucionaly, in AAVV, Fsiudos sobre a
Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, Lisboa, Aequitas, 1993, p. 470, ¢ Antero Alves
Monieiro Diniz, «A [iscalizagdo concrela de conslilucionalidade como lorma prvilegiada de
dinamizagio do direito constitucionals, i AAVV, Legitimidade. .., p. 207.

¥ José Manucl Cardoso da Costa, «Treze anos de justiga constitucional Paciticar as
lenstesw, in O Diabo de 13-2-1996, p. 36.

® Comunicado da Juventude Centrista cit. in «PS ¢ PST) aplaudem ¢ oposigio critica
decisio do TCx, in Didrio de Noticias de 14-10-1983, p. 3.

10 Alberto Jodo Jardim, «Como vai este ‘pais™», in O Diabe de 17-8-1994, p. 3.

" Vital Morcira, «Nos dez anos do Tribunal Constitucionaly, in Fxpresso de 19-0-1993,
p. A8,
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obstéiculo |...| no caminhe do desenvolvimento do pais»!? ou como «juizos

que extravasam mitidamente consideragbes técnico-juridicas para se Inseri-
rem, de facto, em matéria politica» *. Comentarios como estes foram sempre
mais frequentes quando o Tribunal fazia uso dos seus poderes de fiscalizagio
abstracta de diplomas da Assembleia da Republica € do governo. Com efeito,
nesse dominio, o Tribunal tem exercido, na verdadeira acepcio da palavra,
uma acgdo decisiva sobre algumas das opgbes € medidas politicas funda-
mentais tomadas em Portugal em areas como a regulagiio do mercado de
trabalho, o financiamento do ensino superior, a abertura de sectores econd-
micos a iniciativa privada, a descentralizagio administrativa, as autonomias
regionais, o funcionamento e organizagio do poder judicial e a despenaliza-
¢io do aborto, apenas para dar alguns exemplos. Nio por acaso, no livro As
Reformas da Década, onde faz o balango da actividade dos trés governos
que chefiou, Cavaco Silva aponta o envio ac Tribunal pelo Presidente da
Republica de diplomas situades no dominio das reformas estruturais € as
«interpretagbes restritivas de normas constitucionais» feitas pelas «forgas de
bloqueio» como dois dos entraves fundamentais colocados ao seu governo
entre 1986 € 1995™. A controvérsia politica em torno do Tribunal também
aunmenta de tom sempre que estd em causa a sua recomposi¢io, que tem sido
objecto de acordos complexos entre os dois grandes actores do sistema par-
tidario, através de negociagbes que sio frequentemente paralisadas € mani-
puladas por questdes de convenmiéncia € de fiming politicos.

Estas aprcciagBes contradildrias sugerem que nuimcrosas quesides acerca
do papel politico da justiga constitucional ¢stdo ainda por responder ndo s6
no que respeila ao caso porluguds, mas (ambém s democracias parlamenta-
rcs modornas. A maior parlc da bibliografia oxisientec descreve a juslica
constitucional como um mccanismo «coniramaioritdrion, lipico das chama-
das «domocracias conscnsuais» . Essc clcilo «contramaioritrio» parcce do-
correr cm grande medida das préprias decisdes dos (ribunais constitucionais,
quc tendem normalmenic a condenar as mudangas politicas radicais ao
msuccsso, sdo fcilas «om oposigo as lorgas politicas dominanics» ¢ podem
mcsmo por cm causa a soberania parlamentar'®. No conjunto dc cstudos que
dcdicou ao Consclho Constitucional [rancés, Alec Stonc alirma que csla
mstituigdo apreciou «virlualmente toda a legislagéo parlamentar desde 1981
¢ que, desses envios, «mais de melade resullou em decisdes de inconstitucio-

12 Anibal Cavaco Silva, cit. in «Juizes do TC imitados com Cavacow, in Expresso de 4-
-6-1988, p. 3.

14 José Manuel Durdo Barroso, entrevista ao Expresso de 23-7-1992, p. A2.

14 Anibal Cavaco Silva, As Reformas da Década, Venda Nova, Berirand, 1995, pp. 14-16.

1% Arend Lijphart, As Democracias Contempordneas, isboa, Gradiva, 1989, pp. 244-251.

18 A citagde ¢ de Christine Landfried, «Introduclion», in Christine Landfried (org.),
Constitutional Review and Legislation: An International Comparison, Baden-Baden, Nomos
Verlagsgescllschaft, 1988, p. 8 (ef. Alcc Stone Sweet, «Judicialization and the construction of
povemancey, in FUT Working Paper, RSC n.° 96/59, 1990, p. 41).
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nalidade»'”. No caso alcm3o, apesar do o activismo judicial secr menos cvi-
denie, o Tribunal Constitucional icrd apreciado cerca de 20% dce todas as leis
aprovadas dc 1951 a 1992 ¢ «a fiscalizaglio absiracla {ornou-s¢ uma arma
comum no arscnal politico aleméo»'®. Além disso, ha também clcitos poli-
ticos indircclos ¢ anicriorcs ds proprias decisGes judiciais. Para uns, tais
clcilos resultam dc uma autolimitagdo do poder legislative face ao poder
judicial, através da qual os deputados inlcgram a jurisprudéngeia dos tribunais
na propria legislagdo com o fim de cvitarem futuras decisdes dosfavoraveis'”,
Para oulros, cssa aulolimilagio ¢ dirigida cm rclagfo aos proprios aclorcs
polilicos: a cxisténeia dos mecanismos de fiscalizagdo da constitucionalidade
¢ do polengial cfcilo de velo resullanic de uma decisdo judicial desfavoravel
cria incenlivos a quc as maiorias lomem ¢m considcragdio os inicresscs das
oposigdes, lavorceendo, assim, o compromisso ¢ o centralismo politicos™.

Esic cstudo procura (cstar algumas destas hipoleses, aplicando-as ao caso
do TC porlugués. Eslta dividido cm irés partcs. Na primeira aprescnlamos
algumas das rcgras instilucionais quc regulam o funcionamento do Tribunal,
particularmenic ao nivel das suas compeléneias ¢ da sua composigio. A andlisc
destas regras sugere que o TC pode, particularmentc no dmbito da (iscalizago
absiracta da constitucionalidade, oxcreer aquilo a que poderia chamar-s¢ um
«poder de velo condicional» sobre a lcgislagdio aprovada por govermnos ¢
maiorias parlamentarcs. «Poder de velo» porque, assim que o TC ¢ chamado
a pronunciar-sc, os diplomas da Asscmblcia ou do governo que aguardam
promulgagdio ou foram rceeniemenic aprovados — ¢ que procuravam modifi-
car o status guo politico-legislativo — passam a carceer da «concordéncia» do
Tribunal para prosscguircm ¢ scu caminho alé a promulgacio presidencial ou
para conlinuarcm cm vigor intactos?. Eslas rogras sugerem ainda quc o TC
dispdc de grandc polencial para o activismo judicial contramaioritario. Os scus
vaslos podercs ¢ a forma como csld rogulada a sua composigio, que impedc
quc maiorias polilicas clémeras designem a maioria dos membros do TC,

T ¢f. Alec Stone, The Birth of Judicial Politics m France, Oxdord, Oxford University Press,
1992, «Abstract constitucional review and policy-making in Western Furope», i# Donald 'W.
Jackson ¢ C. Neal Tate (orps.). Comparative Judicial Review and Public Policy, Westport,
Greenwood Press, 1992, p. 50, e «Judging socialist reform. The politics of coordinate construciion
in France and Germany», in Comparative Political Studfes, 0 4, vol. 26, 1994, p. 448.

¥ Donald Kommers, «The Federal Constitutional Court in the German political systemy,
in Comparative Political Studies, n." 4, vol. 26, 1994, p. 475,

¥ CI Christine Land(ried, op. cit., pp. 9 e 16, e «The judicialization of politics in Germany»,
in International Political Science Review, 1.° 15; Stonc, The Birth..., p. 210, ¢ «Abstract. .. »,
p. 49; Sione Sweel, op. cit, pp. 33-42, ¢ «A commeni on Vanberg. Rules, dispute resolulion,
and strategic behavioms, in Joumal of Theoretical Politics, n® 3, vol. 10, 1998.

1 Georg Vanberg, «Abstract judicial review, lepislative barpaining, and policy compromises,
in Journal of Theoretical Politics, n.* 3, vol. 10, 1998,

2 Assim, nesles casos, o Tribunal pode definir-se como aquile a que George sebelis
chama um veio playver [cf. «Veto players and law production in parliamentary democracicss,
in Herberl Déring {(org.), Parfiaments and Majority Rude in Western Furope, Frankfurl € Nova
lorque, Campus Verlag e 81, Martin’s Press, 1995, p. 108].
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mdicam a cxisiéneia de lorlcs inconlivos institucionais para o cxercicio dc um
papel de limitagiio do poder das maionas parlamentares.

No cnlanto, as rcgras instilucionais nfo sdo udo. A scgunda paric desic
estudo diz respeito aquilo que é «condicional» no «poder de veto» do TC.
Algo que € frequentemente esquecido quando se trata o papel da justiga
constitucional cm lace do poder Iegislativo ¢ o laclo de, apcsar da sua
singularidadc, os tribunais constitucionais ndo screm dilcrenies dos restantes
tribunais no quc diz respeito ao scu poder de iniciativa. Por outras palavras,
necessitam de litigantes que lhes apresentem casos e questdes de constitucio-
nalidade. Assim, o papel politico desempenhado pelo Tribunal Constitucio-
nal depende, cm grandc medida, de lactores que lhe sdo cxicrnos, cm par-
ticular dos incentivos dos actores polilicos para «judicializar» os scus
conflitos através da litigncia conslitucional. Através dc uma andlisc dos
actores e das dindmicas da litigancia constitucional em Portugal, concluimos
que os contextos politicos e partidarios afectem previsivelmente o uso da
litigancia constitucional como arma contramaiorilaria. Contudo, ha também
um vaslo namcro dc casos que cscapam a csia logica ¢ as molivagdes ¢
constrangimenios que dclerminam o ¢nvio de diplomas para [iscalizagio
abstracta da constitucionalidade pelo Tribunal sdo bom mais complexos do
quc aquilo quc a maioria dos cstudos cxislenles sugere.

Finalmente, a terceira parte deste estudo debruga-se sobre os factores
que determinam o exercicio do «poder de veto» do TC assim que & cha-
mado a pronunciar-se sobre questdes de constitucionalidade. Aqui, mais
uma vez, o papel da justica constitucional em relagéo ao poder legislativo
nas democracias parlamentares parece ter sido excessivamente simplificado
pela maioria dos estudos existentes. Apesar de, estruturalmente, ser impro-
vavel que os tribunais constitucionais revelem uma atitude de deferéncia
sistematica em relagio ao poder legislativo, 1sso nédo significa que o seu
papel seja de activismo € contramaioritarismo sistematicos, particularmente
quando dispem de margem de manobra para evitarem confrontos com
maiorias «contemporineas», ou seja, com governos ou parlamentos que
ainda se encontram em fungdes. E certo que, quando esse confronto &
evitavel, a «judicializagio da politica» converte-se também — e inevita-
velmente — numa certa «politizagio da justica», que € patente, por exem-
plo, ao nivel dos factores politicos que passam a influenciar a forma como
o Tribunal decide. Todavia, esta politizagio nio se converte necessaria-
menic num allo grau de aclivismo ou coniramaioritarismo judiciais.

2. AS REGRAS INSTITUCIONAIS: COMPETENCIAS
E COMPOSICAO DO TC

Do ponlo dc vista das suas compciéneias ¢ da sua composigio — ¢ apesar
dc algumas singularidadcs do ponio dc visla comparativo —, o Tribunal
Constitucional porluguds nfo ¢ muilo difcrenic deo instdncias congéneres
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oxisicnics nouiras democracias parlamentarcs ou scmiparlamentarcs. So
duas as caracleristicas instilucionais do TC quc o transformam poicncialmen-
te num «mecanismo consensual». Por um lado, o poder de exercer o controlo
abstracto da constitucionalidade de um vasto leque de normas juridicas a
soliticilagdo dc uma grandc varicdadc de cnlidades pablicas ¢ politicas.
E, por outro lado, a existéncia de regras que obrigam a formagio de consen-
sos inlcrpartidarios para a cscolha dos juizcs ¢, bem assim, de pralicas quc
1m sido ainda mais abrangenics dc um ponilo de visia politico.

O conjunto de competéncias ao dispor do Tribunal Constitucional por-
tugués torna-o potencialmente uma das mais poderosas instincias judiciais
no mundo?’. Essas competéneias inclucm, cntre muilas oulras, o controlo
da constitucionalidade (e de certas formas de legalidade) de diplomas do
parlamcnto ¢ do governo ¢ dc outras normas do ordecnamento juridico
portugués. Nessa compeidneia — a que possibilita a mais clara inlcrvengéo
do Tribunal no processo de formulagio e reformulacio das medidas poli-
tico-legislativas —, ¢ TC cxcrce a [iscalizag8o preventiva (antcs da pro-
mulgacio presidencial) de decretos da Assembleia € do governo a reque-
rimento do Presidente da Republica e, no caso dos diplomas regionais, dos
ministros da Repablica. Em situagfes particularcs — no caso das chamadas
leis orginicas —, o TC pode ainda actuar a requerimento do primeiro-ministro
ou dc um quinto dos deputados a Asscmblcia da Repiblica. O Tribunal
oxcree ainda a fiscalizaglo succssiva (apos a ontrada om vigor dos diplo-
mas), quer no que respeita a fiscalizagio abstracta, quer no que respeita a
fiscalizag@o concrela. No primeiro caso, cssa [iscalizag@io pode sor requerida
por uma grande variedade de entidades e tem por objecto todas as normas
do ordenamento juridico portugués. A fiscalizagio concreta corresponde,
cssencialmenie, a duas modalidades: o recurso das deocisdes que apliquom
norma que seja arguida de inconstitucional durante um processo judicial,
o reeurso das decisdes dos (ribunais que recusem a aplicag@io dc uma nor-
ma com lundamento na sua inconstilucionalidade. Por fim, o TC procede
ao controlo da chamada inconstitucionalidade por omisséio, ou seja, ve-
rifica o ndo cumprimenio da Constituigdo por omissdo das medidas legis-
lativas necessarias para tornar exequiveis as normas constitucionais®.
O quadro n.” 1 resume estas competéncias de controlo da constitucionalidade.

2 Allan R. Brewer-Carias, Judicial Review in Comparative Taw, Cambridge, Cambridpe
University Press, 1989,

B Para uma introdugdo mais aprofundada as competéneias do TC, cf. Jos¢ Manucl Car-
doso da Costa, A Jurisdicdo Constitucional em Portugal, Coimbra, 1992, Miguel T.obo
Antunes, «I'mibunal Constitucionaly, in Diciondrio Juridico da Administragdo Prblica, vol. vi,
Lisboa, 1996, pp. 433452, ¢ Amindo Ribeiro Mendes, «Portugal — T'ribunal Constitucio-
naly, in AAVV, I Conferéncia da Justica Constitucional da Thero-América, Portugal ¢
Fspanha, scparata do Boletim de Documentacdo e Direito Comparado, n® T1-72, 1997,
pp. 689-776.



A justiva constitucional

Competencias do Tribunal Constitucional no controlo da constitucionalidade

[QUADRO N."1]

Competéncia

Requerentes

Objecto

Fiscalizagio preventiva
(ou a prieri)

Presidente da Republica

Convengdes internacionais
Deeretos da Assembleia da
Repiblica ou do governo

Primeito-ministro ouw um guin-
1o dos deputados da Assem-
bleia da Repablica

Decrctos da Assembleia da
Repiblica respeitantss a leis
orgénicas

Ministros da Republica

Miplomas das regides automo-
mas

Fiscalizacac abstracta
sucessiva
{ou @ posteriori)

Presidente da Republica

Presidente da Assembleia da
Republica

Primgiro-ministro

Provedor de Justiga

Procurador-geral da Republica

Um décimo dos deputados da
Asscmbleia da Republica

Todas as nomas do ordena-
mento juridico portugués

Procurador-geral adjunto

Normas julgadas inconstitu-
cionais em teds casos de fis-
calizagio concrota

Ministros da Republica

Assembletas legislativas regio-
naig, seus presidentes ou um
décimo dos seus deputados

Presidentes dos govermos regio-
nais

Todas as nomas do ordena-
mento juridico porlugués
vom [undamento em viola-
gio de direitos das regides
AuLOnNoOMmMas.

Fiscalizagio concrota

Particularcs
Ministério Publico

Todas as normas do ordena-
mento juridico portugués

Fiscalizacio
da inconstitucionalidade por
omissdo

Presidente da Repiiblica
Provedor da Justiga

Verificagio do ndo cumpri-
mento da Constituigio por
omissdo de medidas lepisla-
tivas

Presidentes das assembleias le-
pislativas rogionais

Idem, com fundamento em vio-
lagio de direitos das regifes
autonomas

Uma analise sumaria da jurisprudéncia do Tribunal confirma que, apesar
do grandc nimero de atribuigdos que detém, o TC (om tido uma vocagio
primordial: dos mais de 8700 acdrddos prolcridos enirc 1983 ¢ 1998, apcnas
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8% ndo diziam respeilo ao controlo da constitucionalidade (¢ da legalidadc)
de normas juridicas. Dos restantes 8004 acdrdios, a esmagadora maiona diz
respeilo a decisBes om fiscalizagfo concrcla (87%), a grande responsavel
pelo crescimento exponencial do velume de trabalhe do Tribunal nos altimos
anos. Todavia, apcsar da sua roduzida cxpressfo quantitativa no tolal da
actividadc do Tribunal, a fiscalizaglo preventiva ¢ a [fiscaliza¢fo absiracla
sucessiva sdo as modalidades de controlo que possuem os maiores efeitos
polilicos. Ao contririo do quec succdc na [iscalizagfo concrcla, as decisdcs
em fiscalizagiio abstracta que declaram a inconstitucionalidade de normas
i&m cfeilos perais, impedindo que cssas normas scjam promulgadas ou cli-
minando-as do ordenamento juridico. E, ao contrarioc do que sucede com a
fiscalizag¢@io da inconstitucionalidade por omissdo, a sua clicacia ndo depende
directamente da accéo futura do poder politico. Assim, as decisées no dmbito
da liscalizag8o abstracta podcm (raduzir-sc numa «intromissdo» do Tribunal
no processo legislativo, revogando ou alterando normas aprovadas por go-
vernos ¢ maiorias parlamentarcs. Como salicnta Habermas, «¢ precisamente
no dominio do controle abstracto que se agudiza a competi¢io entre o tribu-
nal constitucional € o legislador democraticamente legitimado»?.

No que respeita a composigio do Tribunal, a solugio encontrada na re-
visdo constitucional de 1982 ndo resultou de nenhum projecto apresentado
pclos partidos, acabando por scr um dos aspeclos da revisio que suscilaram
malores impasses nas negoclagdes entre a Alianga Democratica (AD) e o
Partido Socialista (PS)”. Esta solugfo acabou por reflectir oulros aspeclos
estruturais da propna revisio constitucional, preocupada em eliminar os
poderes de rescrva dos militarcs ¢ om clarificar, limilando-os, alguns dos
poderes presidenciais do general Ramalho Eanes. Ja descrita como o «peca-
do original» do Tribunal Constitucional®, a rcgulagiio da composigdo do TC
resulton de wn compromisso algo inesperado entre duas propostas iniciais
quec conlinham aspectos que sc revelaram muluamentic inaccitaveis. Enquanio
a AD propunha inicialmente que o TC fosse ntegrade por uma maioria de
juizcs de carrcira, o PS dcfendia uma solugdo 3 ilaliana, que incluia uma
parlc substancial (um tergo) de juizecs nomceados pelo Presidente da Republhi-
ca. Apos vanas rondas de negociagGes € miltiplas contrapropostas, o com-
promisso [inal acabou por oxcluir do proccsso do designagiio dos juizcs

M Tirgen Tabermas, Between Facts and Novms. Contributions to a Discourse Theory of
Law and Democracy, Cammbridge, Mass., MIT Press, 1996, p. 241.

B Ct Miguel Almeida Fernandes, «PS ¢ ATY colocam Tancs entre a espada ¢ a paredes,
in Foxpresso de 24-7-1982, p. 5, ¢ Almeida Santos, «0 Tribunal Constitucionaly, in Didrio de
Noticias de 17-8-1982.

¥ Luis Nunes de Almeida, «Da politizagdo i independéncia (algumas reflexées sobre a
composigio do Tribunal Constitucional)s, in AAVV_ Legitimidade..., p. 242.
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conslitucionais ndo s6 o proprio poder judicial, mas também, ¢ principalmen-
te, o presidente Eanes?’. No final estabeleceu-se que, dos treze juizes do
Tnbunal, dez seriam eleitos pela Assembleia da Republica por uma maiona
qualificada dc dois lorgos ¢ irés scriam cooptados por aqucles.

As criticas dirigidas contra o compromisso alcangado — entre as quais se
destacam as de Jorge Miranda®®, de um importante sector do PS™ e do
proprio presidentc Ramalho Eancs™ — ndo desaparcecram intciramentc até
aos nossos dias e fundam-se na nogéio de que o TC & um tribunal politico,
«com cxcossivas dividas parlidarias»>!. A época geraram-sc mesmo reccios
dc que, om virlude da sua composiglo, a cxisténeia do Tribunal vicsse a
revelar-se inaceitavel para os magistrados judiciais® e que o TC se conver-
(cssc num instrumento de «maiorias mais ou menos cfémeras»3? ou até numa
«bomba de reldgio para o Estado de direito democratico»™. Todavia, a for-
ma como o processe de nomeagio dos juizes veio a funcionar na pratica
acabou por alastar alguns dos rcecios iniciais, lovando alguns dos mais cép-
ticos a reverem a sua posigiio mais tarde®. Dada a configuracio do sistema
partidario portugués, a exigéncia de uma maiona qualificada de dois tergos

T Cf. Rebelo de Sousa, op. cit, p. 224, e Nunes de Alneida, op. cit., pp. 247-248.

Bor Jorge Miranda, Revisfo Constitucional ¢ Democracia, Lisboa, Rei dos Livros, 1983,
pp. 184-185, Manual de Direito Constitucional, 1. 11, 3" ed., Coimbra, Coimbra Edilora, 1991,
p. 407, «A fiscalizagdo da constilucionalidade — uma visSo panorimica», in Scientia Turidica,
L. XL1I, n.%244-246, 1993, p. 172, e Manual de Direito Constitucional, t. 1, 5.* ed., Coimbra,
Coimbra Fditora, 1996, p. 381.

™ Nesse sector do PS encontrava-se, alids, o actual Presidente da Repiiblica. Com cfeito, cm
1982 Jorge Sampaio voton a norma sobre a composigio do TC com a seguinte declaragio:
«Votel tavoravelmente o artigo 284° do projecto de revisio da CERC apenas por disciplina
partidaria. Consagrou-sc assim uma formula pela qual os juizes do Tribunal Constitucional sio
apenas cscolhidos pela Asscmblcia da Repiblica. Tena prefendo outra solugio, nomecadamente
a que se aproximasse da constante do projecto de revisio constitucional da FRS (ct. artigo 284.°
desse projectos, in Didrio da Assembleia da Repuiblica, 1. séne, n.® 128, de 28-7-1982, p. 5417.

% Em comunicagdo ao pais a propésilo da revisdo constilucional, Ramallie Eanes dizia,
sobre o 'I'C, «ler-se encontrado solugdo pouco razodvel para a sua composigdo. De lodas as
solugdes inaginavels, escolheu-se a mais estranha, emn termos de democracia, ja que o Tribu-
nal Constitucional tem origem Gnica no parlamento. [, pois, apreciar as leis elaboradas por
quem o escolheu» {comunicagdo ac pais de 3-11-1982, p. 10).

3 A cxpressio ¢ de Anténio Barrcto em crénica no jornal Publico de 10-11-1996, p. 7.

3 Cf José Castelo, «Tribunal Constitucional ¢ questio politicas, in Didrio de Noticias de
21-3-1982, p. 15.

3 Editorial, <A aulofscalizagdor, in Didrio de Noticias de 23-7-1982, p. 2.

M CI. inlervengdo de Jorge Miranda na Assembleia da Repiblica ¢it. por Maria
Manuela Morais Cunha ¢ Viterbo do Rosario Repo (orgs.), Censtituicdo da Republica
Portuguesa. A Letra e o Fspivito de Uma Lei Fundamental 1.isboa, Publicagdes Dom Quixote,
1983, p. 364.

¥ Jorge Sampaio, um dos criticos da composigio do TC em 1982, diria, catorze anos mais
tarde, que «o Tribunal tem sido scmpre discutido, erradamente, por causa da forma de escolha
dos scus membross (cf. intervengdo no encerramento do seminario «20 anos da Constituigio
Portugucsax, in Pihfico de 8-5-1990, p. 9, italico nosso).
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1982 parcce lor-s¢ lornado uma cspéeic de «ponto lfocal» cm relagdio ao qual
as unicas forgas partidarias com poder para o renegociarem — socialistas €
social-democratas — nfo t€m incentivos para se afastarem, dada a possibi-
lidade de uma ou outra vir a ser prejudicada. Seja como for, importa subli-
nhar quc o crilério cquilalivo na reparligdo dos lugarcs ¢ a concessdo da
possibilidade de designagio de juizes aos pequenos partidos 16m cvitado que,
do ponto de vista da contabilizagio das designagées, o TC tenha sido siste-
maticamente «controlado» por partidos ou coligagdes politicas maioritarias.

Ondc os crilicos corlamenic ndo crraram (o1 na previsdo de dificuldades nos
processos do recomposigio do TC, dada a cxigéneia de um conscnso
interpartidario para a escolha dos juizes constitucionais*'. Na verdade, a extre-
ma dependéncia do Tribunal em relagiio ao chma de entendimento entre os
dois principais partidos parcce scr, scm margem para davidas, o principal
«calcanhar d¢ Aquiles» da solugfio encontrada cm 1982, Em diversas ocasides
o proprio funcionamenio do Tribunal foi afeciado pela conflitualidade politico-
-partidana gerada em tomo da sua composigiio. Isso sucedeu vanas vezes
desde 1983 (quando a cooptagio dos juizes se arrastou por varios meses,
impedindo a cnirada cm funcionamcnio do Tribunal ¢ amcagando scriamenic
a sua credibilidade) at¢ 4 allima rcnovagdo global do TC (o mandalo da
maioria dos juizes terminou formalmente em Agosto de 1993 e a sua substi-
tuigio s6 ocorreu no inicio de 1998). Prevendo estes problemas, a Lei do TC
possul uma «vilvula de seguranga», nos termos da qual os juizes se mantém
cem fungdes até screm substituidos. No cnlanto, aquilo que fo1 concebido como
uma soluglo para os atrasos na rccomposigio do TC tornou-s¢ uma das suas
causas: dado que os juizes se mantém em fungGes até serem substituidos, os
partidos podem ajustar a recomposigio do Tribunal para os fimings que lhes
forem politicamente mais convenientes. Corre-se mesmo o nsco de a eleigio
dos novos juizcs scr relirada sine die da agenda politica, criando graves per-
turbagics ao funcionamento interno do Tribunal*?,

O «consensualismo institucional» que caracteriza a fiscalizacéo da cons-
titucionalidade em Portugal decorre, assim, dos vastos poderes do Tnbunal
om rclagdio ao poder legislativo ¢ de regras formais ¢ informais quc, do pontlo
dc vista da sua composicdo politico-partidaria, impediram quc o TC refllce-
tisse sistematicamente o poder de maiorias politicas existentes noutros r-
gdios de soberania. Este consensualismo acompanha outros aspectos da arqui-
lcctura politico-institucional porlugucsa, (ais como a proporcionalidade do

para si um lugar suplementar, mais larde, em 1998, exigiu a presidéncia do T'ribunal enquanto
prncipal forga da oposigdo (ef. Marcelo Rebelo de Sousa, op. cit,, p. 223).

1 ¢t Miguel Lobo Antuncs, «A revisio constitucional ¢ o Conselho da Revolugiios, in
Expresse de 31-7-1982, p. 10.

2 Algo que, de resto, ja [oi reconbecide pele seu anterior presidente (¢, Armando Mar-
ques Guedes, «Justice constitutionnelle. Rapport portugaiss, in AAVV, Erides de droit
constitutionnel franco-portugais, Paris, Teconomica, 1992, p. 318).
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sistema clcitoral ou o scmipresidencialismo™®, ¢ sugere que o Tribunal possa

ter desempenhado, om relagio do poder politico, um papel fundamcentalmenic
«contramaionitdrio». Conludo, como veremos dc scguida, os clcilos das ro-
gras inslilucionais 1¢m sido mediados por diversos conilexlos politicos ¢ pela
forma como afectaram os incentivos dos actores politicos € institucionais que
se relacionam com o TC.

3. AGENTES E DINAMICAS DA LITIGANCIA CONSTITUCIONAL

3.1. PERSPECTIVAS TEORICAS

O quc delermina a litigancia constitucional dos actores polilicos? Scgun-
do Alcc Slonc, «os tribunais constilucionais ¢ as oposigdes politicas csldo
ligados por uma espécie de correia de transmisséo jurisprudencial. As opo-
sigdes ‘judicializam’ os processos legislativos para ganharem aquilo que
normalmente perderiam através dos processos politicos normais»*. Assim,
«o notavel desenvolvimento da fiscalizagfio abstracta da constitucionalidade
cm Franga ¢ na Alemanha ¢ um resullado da (¢ uma resposta a) exploragio
dos tribunais por actorcs polilicos para fins politico-partidarios»®. Isto suge-
rc, desde logo, uma hipdicse cmpiricamente verificavel acorca dos usos
politicos da litigincia constitucional. Em face da generalizada disciplina
partidaria € da debilidade institucional dos parlamentos, caracteristicas da
maioria dos regimes parlamentares ou semiparlamentares, os governos
maioritarios — especialmente os monopartidarios — séo capazes de reduzir
ao minimo a resisiéneia dos grupos parlamentarcs da oposi¢io 3s suas me-
didas politicas. Todavia, ¢ também ncslas circunstancias que podemos cspe-
rar um mais inicnso uso contramaiorilario da fiscalizagdo da constiluciona-
lidade, ja quc aqueles que s¢ encontram idcologicamenic mais distanciados
do partido da maioria e/ou mais desprovidos de poder e capacidade de inter-
vengiio no processo legislativo dispdem de maiores incentivos para enviarem
diplomas ao Tribunal com vista a que o resultado final do processo legisla-
tivo venha a aproximar-se mais das suas preferéncias ideoldgicas.

No entanto, esta visdo puramente «ideologica» da litigédncia constitucio-
nal apresenta alguns problemas. E o praprio Stone que sugere que existenm
limilcs a csla forma do «judicializagfo» dos conllitos politicos, dado que as
oposi¢ics «ndio perdem (cmpo ¢ recursos a amcagar com a infervengdo dos

3 A. Lijpbart, op. cit, pp. 267-288.
M Alce Stone, «Judging. .», p. 447.
45 1d., «Abstmct...», p. 49.
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de emenda constitucional ad hoc (0 que nunca sucedeu no caso portugués).
No entanto, € por 1sso mesmo, os ganhos potenciais séio tio elevados como
os custos envolvidos no case de uma deciséio desfavoravel ao chefe de Es-
tado, deciséio que, para mais, concederia legitimidade suplementar aos diplo-
mas da maioria. Assim, as boas € mas razdes «uridicas» para o envio de
diplomas para o TC sfo também, ficquenicmente, as boas ¢ mas rarzdcs
«polilicas».

O oulro problecma suscilado por uma cxplicagdo puramcentc idcologica
da litigdncia constitucional deriva da circunsidncia de os litiganics polilicos
serem movidos por motivagbes que nfo sdo unicamente ideoldgicas e de,
na busca desses objectivos, serem 1gualmente agentes estratégicos e sofis-
ticados. Os litigantes politicos nio estdo apenas preocupados com as con-
sequéncias substantivas das decisdes judiciais ou com a forma como elas
coincidem ou nfio com as suas preferéncias. Num artigo recente, que utiliza
a teoria dos jogos para gerar previsdes acerca do uso e das consequéncias
da litigdncia constitucional, Georg Vanberg uliliza aquilo a quc chama um
«lactor de punigdion, através do qual procura caplar os custos cm que 08
actorcs polilicos incorrem ao cnviarcm diplomas para o Tribunal ou ao
aprescniarcm propostlas legislalivas «nas margens da constitucionalida-
de»*. Essa punigdo ndio consistc apenas nos cfcitos de uma cventual de-
cisdio desfavordvel no contcado das politicas, mas também na perda de
credibilidade dos litigantes perante a opinido publica, especialmente quan-
do a invocaciio de inconstitucionalidades € mopinada, percebida como um
confronto com o praprie Tribunal ou como uma politizagio excessiva das
questdes da constitucionalidade com fins obstrucionistas. Nas palavras do
autor, «os cidadios nio estio preocupados apenas com o conteado das
politicas publicas, mas também com os processos, ou seja, esperam que os
politicos ¢ os partidos “jogem scgundo as regras™»”’. A «punigdor possui,
assim, conlornos cleitorais. As clciges [uluras langam uma sombra sobrc
a logislatura cm curso, inibindo os aclores politicos de «judicializarcm» os
scus conllilos de lforma cxccssiva ¢ impclindo-o0s a cstabeleccrem consen-
s0s ¢ compromissos politicos.

32. A LITIGANCIA CONSTITUCIONAL EM PORTUGAL

O que nos diz o caso portugués acerca da plausibilidade destas diferentes
explicagGes da litigéncia constitucional? A primeira coisa que importa notar

¥ G. Vanberg, op. cit., p. 303.
014, ibid p. 305.



A justiva constitucional

¢ que existe uma quantidade apreciavel de pedidos de fiscalizagfio abstracta
que nio sdo da responsabilidade de actores politicos. Isso da-se particular-
mente nos pedidos de fiscalizagiio sucessiva, onde os litigantes se dividem
essencialmente em dois grupos. Por um lado, os litigantes «politicos» pro-
priamente ditos (Presidente da Republica, presidente € deputados da As-
scmblcia da Repiblica ¢ primciro-ministro), cujos mandalos cstdo dirccta
ou indircetamente dependentes dos resultados de cleigdes. Por outro lado,
os litiganics «quridicos» (procurador-geral da Repablica, procurador-geral-
-adjunto ¢ provedor de Justiga), enlidades que ndo sdo formadas por clei-
¢6cs nem dependem hicrarquicamentc do poder politico®!. Para além disso,
a fscalizagdo succssiva lem cspecificidades cm relagéio A (iscalizagdo pre-
ventiva no que respeita ao seu objecto. Na fiscalizagdo preventiva, os
pedidos estdo circunscritos a diplomas recém-aprovados pela Assembleia
ou pelo governo; na fiscalizagio sucessiva, o objecto € alargado a todas as
normas do ordenamento juridico portugués. Isto implica que no universo
normative sujeito ao controlo de constitucionalidade por parte do TC se
encontrem normas produzidas em diferentes periodos historicos (pré e pos-
-conslilucionais) por lodos os orgdos porlugucses com compeléncia
normaltiva (Asscmblcia da Repablica, governo, asscmblcias ¢ governos das
regidcs autdnomas ¢ de Macau, cdmaras municipais ¢ mosmo o Supremo
Tribunal dc Justiga) ¢ cm resuliado das mais diversas combinagdes do
apoio politico.

Isto sugere duas questdes preliminares sobre a litigédncia constitucional.
A primeira € a de saber se a fiscalizagio sucessiva sera potencialmente
relevante para o tema que aqui nos ocupa, ou seja, o impacte do TC no
processa legislativo a nivel do poder central € nas relagdes entre maiona e
oposigiio. A segunda é a de saber se a litigincia dos actores «juridicos» pode
scr analisada nos mesmos termos que a dos aclores «polilicos». A respostla
a prnimeira pergunia ¢ incquivocamenic alirmativa. A grandc maioria (78%)
dos pedidos de lscalizagiio sucessiva enire 1983 ¢ 1998 ndo teve por objecio
posturas ou rcgulamenios municipais, diplomas das rcgides aulénomas, as-
sentos do STJ ou mesmo normas pré-constitucionais®, Na verdade, a voca-
¢do cssencial da Mscalizagdo abstracla succssiva ¢ a apreciagdo da constilu-

3! Em rigor, exisle um terceiro grupo de liligantes, composlo pelos ministros da Repoblica
e pelos titulares dos drgdos de governo das regides autdnomas. Sendo a quesido que nos ocupa
a do papel do TC na relagdo cntre maioria ¢ oposigio ¢ no funcionamento do poder legislativo
central, deixaremos para melhor oportunidade a analise da litigincia desse terceiro grupo.

52 Neste capitulo, o Tribunal disiingue-se claramente da sua antecessora, a Comissdo
Constitucional. Fnquanto mais de um tergo dos parcceres proteridos pela Comissio cm
fiscalizagdo succssiva rccairam sobre diplomas anteriores 4 Constituigio de 1976, cssa
percenilagem reduziu-se a 11% no caso do TC enire 1983 e 1998 (c[. Miguel Lobo Antunes,
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cionalidadc dc diplomas aprovados pclos drgdos legislatives do poder contral
— a Asscmblcia da Republica ¢ o governo — apds a cnirada cm vigor da
Constitui¢do dc 1976,

A resposta 3 scgunda pergunia ja Ievanla mais problemas. 74% dos pe-
didos dc fiscaliza¢fo succssiva por paric dos litiganics «polilicos» foram
dirigidos contra diplomas dc¢ legislaturas ou govermos «conlcmporancos», ou
seja, diplomas produzidos por parlamentos ou govemos que ainda estio em
funcGes a data do pedido. Por outras palavras, a fiscalizagiio sucessiva a
cargo de litigantes politicos assume-se quase como uma fiscalizagio «pos-
-preventiva», procurando que o Tribunal se transforme num orgéio cuja con-
cordéncia para a modilicagdo das politicas publicas s¢ lorna nccessdria. Em
contrastc, 71% dos pedidos de fiscalizagio succssiva por paric dos litigantcs
«juridicos» movidos contra diplomas do governo ou da Asscmblcia diziam
rcspeilo a normas produridas por logislaluras passadas ou governos quc ja
niio se encontram em fungdes, incluindo governos pré-constitucionais. lIsto
niio significa que estes ultimos pedidos sejam, num sentido lato, «apoliti-
cos», quer nas suas motivagGes, quer nas suas consequéncias. Estes dados
mostram, porém, que o uso da fiscalizagio sucessiva esta longe de se con-
[inar a0 papcl dc «arma polilica» no conflilo quolidiano cnirc maiorias ¢
oposigdes ¢ que as (corias existonics sobre a litigdncia constitucional nio sdo
suscepliveis do sc aplicarem 3 litigdneia «juridica».

Assim, por raz8cs dc brevidade ¢ cxcquibilidade, deixamos cm aberio o
tralamcnto dessa liligancia «juridica». Contudo, a anélisc dos pedidos dc
fiscalizagdo abstracla dc actores polilicos sugere algumas conclusées interes-
santes. As figuras . 1, 2 e 3 mostram o uso da fiscalizagio abstracta pelo
Presidente e pelos deputados. Na figura n.° 1 apresentamos a média anual de
pedidos de fiscalizagfio preventiva do Presidente em diferentes periodos,
definidos em termos de combinagGes entre o mandato presidencial e os
dilerenles governos. Na figura n.” 2 mostramos um indicador alicrnativo ao
anicrior: a pcreentagem de cnvios om [(iscalizaglo preventiva om rclagio a
totalidade dc deerclos da Asscmblcia da Repablica ¢ do governo cnviados
para promulgagdo presidencial. Finalmente, na figura n.” 3 aprescnlamos a
litigancia constitucional dos deputados dingida a diplomas de parlamentos e
governos «contemporineos» (a esmagadora malona dos casos neste tipo de
litigancia) ao longo das varias legislaturas desde 1983.

«A fiscalizagio da constitucionalidade das leis no primeiro periodo constitucional: a Comissio
Conslilucional», in Anafise Social, n." 81-82, vol. xx, 1984, p. 315). A dislancia temporal
entre a aprovagio da Constiluigdo e 4 enlrada em funcionamenlo do TC ¢ a forma como se
permitiu que quer o poder legislativo, quer os proprios tribunais (¢ a Comissio Constitucio-
nal). fossem corrigindo as inconstitucionalidades da legislagio em vigor ajudam a cxplicar
este decréscimo do conirolo de diplomas aprovados pelo regime autonitério.
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Pedidos de fiscalizacao preventiva a solicitagao do PR: 1983-1998
(média anual)

[FIGURA N.° 1]
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Pedidos de fiscalizagae preventiva a solicitacao do PR: 1983-1998
{percentagem em relacéo aos totais enviados para promulgacao)

[FIGURA N.° 2]
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A litigancia constitucional dos deputados em relacio a diplomas de governos e
parlamentos «contemporéaneos»: 1983-1998
(media anual)

[FIGURA N 3]
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Em certos aspectos, estes dados sio congruentes com a hipotese que
associa o aumento da hitigdncia constitucional aos governos maiorilarios ¢ a
uma maior disidncia idcoldgica entre litiganics ¢ governos. De [aclo, ¢ nos
periodos de coabitagio Soares/PSD que encontramos um mais nitido aumento
da litigancia constitucional do Presidente, particularmente nas fases de maio-
ria absolula, ou scja, quando o governo ¢ a maioria quc o apoiava ndo cram
obrigados a «lcmpcrar» idcologicamenic as suas medidas politicas com vista
a formacfo de aliancas parlamentares com outros partidos. Para além disso,
¢ apesar de a hitigancia do Presidente ser mais elevada no periodo PSD
minorilario do quc duranic o periodo do bloco central, ndio podemos csque-
cer que a csmagadora maioria de pedidos no periodo Soarcs [/PSD minori-
tario se fez em relagéio a decretos do governo, ou seja, diplomas aprovados
em Conselho de Ministros a revelia dos processos de negociagiio parlamen-
tar*®. A litigancia constitucional dos dcputados, por scu turmno, também pa-
rcee sor parcialmenic congrucnic com a hipélese «contramaioritariar. Em

3 José Pedro Castanheira alinma que foi precisamente a condigde de governoe minoritario
do PSID na época que o levou a legislar mais frequentemente por deereto-lei, o que, por sua
vez, parcee ter conduzido a que a fiscalizagio da constitucionalidade sc dirigisse mais fre-
quentemente a diplomas do governo do que a diplomas da Assembleia (cf. José Pedro Cas-
lanheira, «Soares 19, Cavaco 7», in Expresse de 18-7-1992, p. 28R). Esta intuigdo conlinna-
-s¢ quando obscrvamos que, de todos os governos e¢m fungics desde 1983, o governo
minoritario de Cavaco Silva foi clectivamente o que mais legislon (em média, 744 decrctos
enviados pam promulgagdo presidencial por ano).
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primeiro lugar, porque o scu apogcu s¢ dd num periodo de governo maiori-
tario. Em segundo, € mais importante, de 1983 a 1998 a litigincia constitu-
cional dos dcputados cm rclagdo a diplomas dc governos ¢ parlamentos
«contemporaneos» foi da inteira responsabilidade de partidos que, a época,
s¢ cnconiravam na oposico. Os diplomas assim [iscalizados raramenic ti-
nham mcrecido o apoio simultdnco dc partidos a csquerda ¢ 3 dircita do
espectro partidano no parlamento: ou eram exclusivamente do governo, ou,
quando cram da rcsponsabilidade do parlamento, rcsullavam do apoio do
PSD, sozinho ou em coligacio com o CDS (durante os govemos PSD), ou
dc aliangas parlamcntarcs dos socialistas com os parlidos 3 sua c¢squerda
(durante o governo minoritario do PS).

No cnianlo, os graficos anicriorcs, quer naquilo que mostram, quer naquilo
que ocultam, vém questionar seriamente uma explicagiio puramente ideolo-
gica ¢ conlramaioritaria da liligancia constilucional dos aclorcs politicos.
Essas dividas colocam-se a trés niveis distintos:

a) Actores estratégicos: constrangimentos politicos e eleitorais a tigéncia

Um dos dados incontornaveis sobre a miciativa dos actores politicos na
fiscalizacéio da constitucionalidade é a sua raridade. De 1983 a 1998, o
Prcsidenic cnviou ao TC, cm scde dc [iscalizagdo proventiva, apenas 49
diplomas aprovados pela Assembleia da Republica ou pelo governo. Na
figura n.° 1 venfica-se que a média anual de pedidos de fiscalizagio preven-
tiva nunca ultrapassou os onzc cm cada um dos periodos considerados (de-
finidos em termos da combinagéio entre mandatos presidenciais e legislatu-
ras) € a percentagem de diplomas da Assembleia e do governo que acabaram
por scr cnviados para o TC csleve scmpre abaixo, respeclivamenic, dos 3%
e 1% do total de diplomas enviados para promulgacgio. Ja a média anual de
pedidos de fiscalizagéo sucessiva por parte dos deputados nunca ultrapassou
os cinco pedidos. Esta parciménia no uso da litigdncia constitucional su-
gere que os actores politicos sdo estratégicos na sua relagio com o Tribu-
nal, abdicande de um uso indiscniminado da fiscalizagiio constitucional
como forma dc obstrugdo politica das maiorias. Mas cstraiégicos cm quc
sentido? Em relacéio 4 adequagiio entre as snas preferéncias € os eventuais
efeitos das decisGes judiciais ou em relagio as consequéncias eleitorais da
litigéncia?

Tudo sugere que ambos os constrangimentos ¢sido cm jogo. A rclagdo de
Eanes com o Tribunal Constitucional ilustra o primeiro tipo de constrangi-
menilo. A cscasscr. dos pedidos de [fiscalizagdo preventiva om rclagdo aos
diplomas do bloco contral ndo pode sor dissociada nem do lactlo de o préprio
Tribunal Constitucional scr, na sua origem, uma criagdo institucional cstrulu-



226

Antonio de Aratijo, Pedro Coutinho Magalhdes

ralmente hostil ao Presidente nem da circunstincia mais prosaica de o gene-
ral Eanes ter pouquissimos incentivos para o envio de decretos da Assem-
bleia ao TC, em virtude da enorme dimenséo da coligagio PS/PSD (cerca de
70% dos deputados), capaz de confirmar por maioria qualificada os diplomas
com normas consideradas inconstitucionais (o que pode explicar igualmente
quc a maioria dos cnvios s¢ roporiasse a deerclos do governo, insuscepliveis
dc screm conflirmados). Para além disso, Eancs tove logo sinais das baixas
probabilidades de succsso da sua litigdncia desde o inicio da sua relagdo com
o Tribunal. Em 23 dc Scicmbro de 1983, cerca do trés meses apds (or enirado
cm [ungdes, o governo do bloco central oz aprovar no parlamento a criagdo
dc um imposto cxtraordindrio sobre os rendimentos. Esta medida lazia paric
de um pacote mais vasto de medidas de agravamento da carga fiscal, visando
angariar receitas destinadas a preencher parcialmente um grande «buraco»
descoberto no Orgamento de 1983, que ascendia a cerca de 30 milhdes de
contos®*. Poucos dias depois — e seguindo a opinifio manifestada por variados
juristas nos meios de comunicagfio social, entre os quais se encontravam Jorge
Miranda, Medina Carreira on Anténio Vitorino> — Eanes enviava, pela pri-
mcira vcz, um diploma para fiscalizagdo proventiva da constitucionalidade
ao TC, alcgando quc o impostlo violava o principio da ndo reiroactividade da
tributagio. Todavia, cssc primciro cnvio resullou também numa primcira
dcrrota para Eancs. O Tribunal cniendeu que, alendendo a excepeionalidade
da crisc ccondmica ¢ lnanceira ¢ ao caracler transitorio da mcdida, a
rclroactividade om causa ndo cra «arbitraria ou opressiva» ¢ [oi ainda mais
longe, ao disculir quesides ndo levaniadas pelo Presidente, alastando defi-
nitivamente quaisquer dividas sobre a constitucionalidade do imposto extraor-
dinario. Para o TC, a leil ndo violava nem o principio da umidade orgamental
nem os objectivos constitucionalmente estabelecidos do sistema fiscal e,
portanto, nio era inconstitucional. No dia seguinte a umprensa reagia com
indignagfio e incredulidade®. Um editorialista de um dos mais importantes
semandrios portugueses, depois de assinalar uma curiosa «coincidéncia»
(«dcz dos juizes do Tribunal Conslitucional foram cleiles com o apoio dos
parlidos da actual maioria — ¢ o imposilo cxtraordindrio [oi aprovado com

M «Fditorials, in Expresso de 15-10-1983, p. 8.

¥ «Imposle de salvago nacional renderd o Estade 12 milhdes de contos», in Expresso
de 17-9-1983, p. 1; «Junistas muito prudentes sobre imposio retroactivos, in Didrio de Nofi-
cias de 13-10-1983, p. 3.

% Em editorial, o Didrio de Lisboa comentava laconicamenle que «o prmeiro passo |do
TC| ndo lhe [oi propicios (13-10-1983, p. 2). )4 o Didrio de Noticias alirmava que «o acordio
do Tribunal Constitucional langa uma sombra sobre a nossa tranquilidade» («Lditorial: o
primeiro acordion, de 14-10-1983), enquanto A Tarde classificava a decisio de
«inacreditavel» (Margarida Borges de Carvalbo, «Editorial», de 13-10-1983).



A justiva constitucional

dez votos a favorw), proclamava: «Daqui para diante os Portugueses niio
mais saberio as leis por que se regem |...| Na primeira vez que o Tribunal
Constitucional foi chamado a pronunciar-se sobre uma questéio decisiva para
o governo confirmaram-se todas as dividas levantadas na altura®”». Aos
olhos da opinidio pablica — e, provavelmente, aos olhos de Eanes —, o TC
tinha-s¢ alirmado, cm vez de um drgdo fiscalizador, um aclor «maiorilario»
ao scrvico do governo do bloco central.

Apcsar de o conlcxlo ndo lhe sor 3o dramaticamcnie deslfavordvel, Soa-
rcs ndo abdicou também de calcular as suas probabilidades de &xilo junio
do Tribunal para genr a sua litigincia. Esse calculo estratégico nota-se em
dois tipos de situagdes. Primeiro, em envios que ficaram «na gaveta». Por
exemplo, em 1992, e apds a insisténcia do governo de Cavaco Silva na
aprovacio das medidas de reestruturagiio € redimensionamento das forcas
armadas — que tinham suscitado grande descontentamento nos meios mili-
tares € motivado ja um veto presidencial —, fontes do Palacio de Belém
ciladas na imprensa rclalavam que, apesar da previsivel defcsa do cnvio do
diploma para o TC por paric do PS, a cxisiéncia dc uma «séric de pequenas
mconstlitucionalidades néio justificam a fiscalizagio provenliva nemr garaii-
tem o chumbo da lei»”®. Em scgundo lugar, o céleulo cstratégico de Soarcs
nola-s¢ a propdsilo dc cnvios [cilos om sitluagdes cm que a composicdo do
TC indiciava maiorcs probabilidadcs dc sucesso. Por cxemplo, os chamados
«vetos de Verdior ganharam a sua (equivaca) designagio apos Mario Soares
ter enviado trés diplomas ao TC no espago de oito dias (entre 23 € 29 de
Julho de 1993) para serem apreciados por uma secgio do Tribunal (a 1.%)
cuja composigiio parecia oferecer maiores probabilidades de uma decisio
favoravel ao Presidente™.

37 «Fditorials, in Fxpresse de 15-10-1983, p. 8. A «coincidéncias assinalada tinha, no
entanto, alguns aspecios equivocos. Dos 12 juizes que subscreveran a decisdo, apenas dois
volaram vencidos, nomeadammenle aqueles que tinham sido designados pelo Partido Comunis-
ta. Todavia, dos dez que votaram a favor, oito tinham sido designados pelos partidos do bloco
central, um cra o chamado «terceiro cooptado» ¢ um tinha sido designado pelo CDS.

% Cf «Soares veta de novo lei dos coronéiss, in Expresso de 4-7-1992,

* Na verdade, os acordios respectivos aos trés diplomas, datados de 12 de Agosto, vicram
apontar para algumas inconstitucionalidades (0s excessivos poderes da Policia Judiciaria no
combale 4 corrupgo, 4 restrigio da regm da proporcionalidade nas eleigbes para o Conselho
Superior da Magistratura, a cxcessiva amplitude das incompatibilidades cntre a magistratura
¢ o cxercicio de outras actividades ¢ diversas disposigies sobre o segredo de Fstado). Ja em
1998 foi noticiade o estabelecimenio de um «acordo de cavallieiros» entre o Tribunal Cons-
titucional, a Assembleia da Repiblica e o governo em que estes 0ltimos se compromeliam «a
ndo enviar diplomas ao Presidente da Repitblica, para promulgagiio, cntre a altima semana de
Julho ¢ as trés primeiras de Agosto», de forma a cvitar futuras «coincidénciasy {(cf. Teresa
Oliveira, «Fim dos ‘velos de Verdo'», in Expresse de 13-7-1998).
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O scgundo lipo dc constrangimenlo 4 litigancia, o constrangimenio clci-
toral, ¢ palcnic na assinalavel difcrenga enire o primeiro ¢ o scgundo man-
dato de Mario Soares. Para além de uma diferenca de intensidade, que pode
constatar-se nas figuras n.”* 1 € 2, ha também uma diferenca na natureza da
litigancia presidencial. No primciro periodo de coabilagio Soarcs/PSD maio-
rildrio, a maioria dos pedidos de lscalizagdo preventiva dinigiu-se preferen-
cialmente a decretos aprovados no parlamento por uma oversized coalition
constituida pelo partido da maioria e pelo CDS. Entre estes ultimos avulta-
vam algumas das mcdidas cstruturais de liberalizagdo coondmica tomadas na
scgunda mctade da década de 80, que anlccipavam ou decorriam da rovisio
constitucional de 1989: a transformacfio das empresas do sector empresarial
do Estado em sociedades anomimas de capitais publicos; a autorizagio
legislativa para proccder 4 abertura dos scelores petrolifcro, siderurgico,
encrgélico ¢ de tclccomunicagdos ¢ lransporics & inicialiva privada; a lci-
-quadro das privatizagdes®. E certo que, retrospectivamente, Soares nfio
escondeu algumas hesitagGes quanto a certos aspectos deste processo de libe-
ralizagdo ccondmica®. Todavia, ilustrativo do cardcter monos «contramaiori-
tario» da fiscaliza¢fo da constilucionalidade ncsta ¢poca ¢ o faclo de pelo
menos um desses envios ter decorndo de uma sohcitagéio do proprio primeiro-
-ministro, interessado em afastar algumas das dividas previamente levantadas
accrca da compatibilidade cnire o processo de liberalizagdo ¢ o principio da
irrcversibilidade das nacionalizagdes provisto na Constituigdo alé 198952

Tudo isto se modifica no segundo mandato de Soares. A fiscalizagio
preveniiva passa a scr dirigida contra diplomas aprovados somenic com 0
apoio do PSD ¢ quc rcspeitavam as rclagdes ontre os érgdos de soberania,

% Outros diplomas aprovados por uma coligagdo parlamentar PSIYCDS e enviados para
o TC suscilavam questdes ideologicas de nalureza semelhante, ao deliniremm objectivos de
politica agricola distintos dos estipulados na Constitwigdo ¢ ao permitirem a concentragio de
propricdades agricolas ¢ a afcctagio de terrenos baldios a fins privados.

61 Na aberlura do Congresso «Portugal: que futuro?», a 9 de Maio de 1994, Soares diria:
«Durante quinze anos falou-se muito das conscquéncias ncgativas, na cconomia portugucsa,
das nacionalizagiies, impostas no periodo revolucionanio, pelo Conselho da Revolugio. Fspero
que nos proximos anos ndo venhamos a falar, com idénlico senlido critico, da forma como 18m
sido [eilas as privalizagdes, 4 revelia de uma estratégia coerente e global, disculida e concer-
tada com os agentes ccondmicos» («Abrir as avenidas da discussiow, in Intervencdes 9,
Lisboa, Imprensa Nacional, 1995, p. 88). No cnfanto, cstas preocupagdes, pelo menos cnguan-
lo expressas publicamenle, s0 parecem ter-se agravado particularmente no seu segundo man-
dato. Em 1988, duranle a primeima fase da coabilagdo com o ’SD maionitario, Soares inter-
pretava benignamente o tacto de o «pais estar ‘em paz’» com a liberalizagio econdmica como
«uma demonstragio do amadurecimento politico dos Portugucses. Fstamos a assistir, ¢cm toda
a Europa, ao recuo das ideologias e ao primado do pragmalismox (cf. «Entrevista ao 7af &
QOualy, in Intervengdes 3, Lisbow, Imprensa Nacional, 1989).

1 Cf. «Privatizagdcs: Cavaco pede a Soarcs envio das leis ao Tribunal Constitucionals,
in Expresso de 1-4-1988.
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a organizagio do sistema politico e aos poderes € controlo do executivo no
quadro do sistema de governo. Além das maténas ja refendas a proposito
dos «vetos de Verio», contam-se igualmente as alteragbes a composicio do
Conselho Superior do Ministério Piblico e ao mandato do procurador-geral
da Republica, a extingiio da Auditoria Juridica da Presidéncia de Conselho
dc Minisiros, as incompatibilidades dos juizes do Tribunal de Contas, as
altcragdes 4 Lei de Imprensa ¢ ao regime de controlo dos rendimentos dos
titularcs de cargos pablicos ¢ politicos. Os propdsitos de Soarcs cm s¢ subs-
Lituir ao parlamenio ¢ 3 oposigio neste scgundo mandato como instdncia de
conirolo do governo, através, cnire ouiras acgdes, da (iscalizagdo da consti-
tucionalidadc, loram claramenic cxpressos numa longa séric de cntrevistlas
concedidas em 1996 e 1997

A Asscmblcia da Repiblica transformou-se, progressivamenic, dc
orgdo [liscalizador, numa caixa-de-ressonancia do partido maioritéario.
A partir dai senti a necessidade de ser mais vigilante, mais inflexivel em
relagio a utilizagfio dos instrumentos que tinha: o direito de veto, a fis-
calizagio exercida sobre as acc¢bes do governo |...| O governo procurou
reduzir a0 maximoe o alcance e significade da minha presenga |...| e
revelou sempre uma certa tendéncia para confundir, sistematicamente, o
Estado com o governo |...| Procurel assegurar o meu proprio €spaga, no

respeito mais absoluto pelas rogras constitucionais®.

Esta transformagcio da actuagio politica do Presidente € indissocidvel da
impossibilidade de reelei¢iio para um terceiro mandato. S6 em 1991, com a
sua rceleigdo por wma vasia maioria (¢, inclusivamente, o apoio do PSD)
Soarcs passou a dispor daquilo a que ja s¢ chamou um «podcr scm compro-
missos»®. Qs constrangimentos clcitorais, resultando nesic caso numa
aulocontengdo de um presidenic que descja a recleigdio para um scgundo
mandato, sdo uma das chaves para a comproensdo da difcrenga ontre o
primciro («coabitagdo disicndida ¢ cquilibrada com o governo») ¢ o scgundo
mandatos de Soares («guerrilha institucional»)®*. Esses constrangimentos re-
flectem-se também na litigdncia constitucional. 8¢ no segundo mandato
Soares ficou livre para o uso mais frequente da fiscalizagio preventiva, nio
apenas para aproximar as medidas legislativas da maioria da sua propna

63 Maria Jodo Avillez, Soares. O Presidente, Lishoa, Poblico, 1997, pp. 3% e 265.

0 Joaquim Apuiar, «A histdria miltiplas_ in Andlise Social. n.° 139, val. xxca, p. 1279

5 Manuel Braga da Cruz, «O Presidente da Repiblica na génese e evolugdo do sistema
dc governo portuguésy, in Andfise Social n® 125-126, vol. xxix, 1994, p. 239; cf | no mesmao
sentido, David Corkill, «The political system and the consolidation of democracy in Portugal»,
in Parfiamentary Affairs, n.” 4, vol. 46, 1993, p. 526.
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visdo politica, mas também para redefinir o espago de manobra do Presidente
¢ da oposigiio no contexto desfavoravel de uma maioria absoluta que lhe era
hostil.

b)Y Incentivos eleitorais

Vimos ja como a litigéncia constitucional pode ser sujeita a uma «puni-
¢io eleitoral» € até que ponto esse constrangimento pode inibir o use dos
envios de diplomas para o TC como arma politica. Porém, nem todos os
autorcs concordam com a cxisiéncia dc um semclhanic «laclor de punigéio».
Stone Sweet, por exemplo, sugere que o constrangimento eleitoral a
liligoncia & irrclevanic ou funcionard mesmo com o clcilo contrario. Para
Stone Sweet, o custo dos envios de diplomas para o Tribunal é virtualmente
nulo ¢ aquilo quc conla para os polilicos ¢ o cumprimenio dc promcssas
cleitorais: «Os parlidos prcocupam-sc com as conscquéneias [clcilorais] de
estabelecerem demasiados, € nio insuficientes, compromissos®’.»

Como vimos, ao contrario do que sugere Stone Sweet, os custos eleitorais da
«judicializagiior dos conflitos politicos podem efectivamente mmbir a litigincia
constlilucional dc alguns aclores polilicos — nesic caso de um presidenic mic-
ressado em garantir a reclei¢fio para wm segundo mandato através da captagéo
dc paric do clcilorado do centro, nocessario para asscgurar uma viléria por
maiona absoluta. Tedavia, o caso portugués sugere igualmente que ha outros
actores que podem estar intrinsecamente mteressados em «judicializar» os con-
flilos politicos. Essa «judicializagfo» ndo lhes scrve s (ou ndlo tanlo) para, na
falta de outres recursos, procurarem aproximar o desfecho do processo legisla-
tivo das suas preferéncias idcoldgicas, mas principalmenic para sinalizarem ao

% Fsta inflexdio politica do primeiro para o scpundo mandatos de Soares, no sentido de
um menor compromisso ¢ de uma crescente «publicitagio» ¢ polanizagio dos conflitos com
0 governo, ¢ revelada por outros indicadores. A percenlagem de decretos informalmenie
devolvidos ao governo pelo Presidente é um indicador relalivamente fiavel do clima de en-
tendimento entre os dois drgios de sobcrania ¢ da sua disponibilidade para cvitar o
dramatismo associado ao uso dos poderes constitucionais do chefe do Tstado. Fsta pratica de
colaboragdo entre Presidente e governo, virlualmente ignorada pela bibliografia sobre o sis-
lema de Governo portugués {cf. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, 1. 1, 2 ed.,
Coimbra, Coimbra Fditora, 1983, p. 105). foi-se institucionalizando progressivamente ¢ pos-
sibilitando que o Presidente pudessc csclarceer ¢ exprimit junto do governo as suas davidas
juridicas ¢ polilicas em relago aos diplomas em causa sem usar os seus poderes formais
{sendo igualmente usada pelo Presidente para evitar que novos governos vissem promulgados
os deerctos aprovados por governos anteriores). Ora, a percentagem de decretos do governo
devolvidos em relagiio ao total dos enviados para promulgagio sofrcu uma importantc
diminuigdo ao longoe dos vanos periodos coberlos pela presidéncia de Soares: Soares [/PSD
minoritarie (10%);, Scaresl/PSD maioritario 1 (4,3%); Soaresll/I’SD maioritanio 1 {1%);
Soarcs II/PSD) maioritario 1T (1%).

57 Stone Sweet, «A comment...», p. 332.



A justiva constitucional

seu eleitorado presente e futuro a disposigio de prosseguirem por todos os
meios a sua luta contra medidas politicas consideradas indesejaveis.

A litigéncia constitucional dos deputados, em particular dos comunistas,
forncce um cxemplo dos incentivos cleilorais 3 «judicializagiio da politica».
Sc a molivagdo fundamenial dos deputados fossc apenas colocar ponlos dc
velo as medidas governamentais, a litigdncia constitucional do Partido Co-
munista scria dificil d¢ cxplicar racionalmenic. Primciro, devido a sua baixa
taxa dc sucesso. Entre 1983 ¢ 1998 apenas cerca de um ergo dos pedidos de
fiscalizagdo succssiva dos comunistas resullaram cm decistos do TC no sen-
tido da inconstitucionalidade. Em segundo lugar — € mais importante —,
porque a fiscalizacéo sucessiva a cargo do PCP caracterizou-se por aquilo a
que poderia chamar-se «ineficacia temporal». Cerca de 86% dos pedidos de
fiscalizacdo sucessiva da responsabilidade dos comunistas foram dingidos
contra diplomas de «maiorias contemporineas», ou seja, governos cu parla-
mentos que se encontravam em fungdes a dala do pedido. Ora, sucede que
apcnas 23% das decisdes do TC que resullaram de csses pedidos onflrentaram
«maiorias conlcmporancas», ou scja, governos ou parlamenlos que sc cncon-
travam cm lungdcs ¢ data do acordéo. Esta translformagio dc pedidos de
fiscalizagfo «a quentie» em decisdes «a [rio» decorre de uma dilcrenga ca-
pital cnirc a fiscalizagdo preventiva ¢ a fiscalizagdo succssiva. Na primcira
o Tribunal dispdc, om regra, do 23 dias para sc pronunciar. Na scgunda néo
oxisle, na pralica, scmelhanic prarzo ¢, por vorzes, varios anos medeiam ¢ntre
o pedido ¢ a decisio. A conscquéneia disto ¢ que, para os liligantics, parlc
da utilidade da fiscalizagfo constitucional iende a desvanccer-sc com o
«arrclecimentor do controlo a posteriori por parle do Tribunal, ja que as
vitorias ou derrotas impostas as maiorias governamentais ou legislativas que
aprovaram os diplomas em causa sio aprazadas para momentos e ciclos
politicos distintos daqueles que existiam a data dos pedidos € bem depois de
a legislagio ja ter entrado em vigor e produzido os seus efeitos.

Marginalizados face a todas as solugdes de governo desde 1976, ocupando
a posigio ideoldgica mais distante em face dos governos do PSD e unicos
advcersdrios incondicionais do processo de liberalizago cconémica ¢ do
conscnso gerado om lorno da revisdo da constiluigdo ccondmica, o comu-
nisias lornaram-sc¢ os «campedes» inconicstados do cnvio de diplomas para
o TC® Todavia, dada a dupla incficécia (substantiva ¢ tcmporal) da sua
litigancia, como explicar essa hegemonia? Tudo sugere que os deputados
niio enviam diplomas para o TC apenas para procurarem alteragdes no con-
teindo substantivo das medidas politicas do govemo e da maioria, mas tam-

% Entre 1983 ¢ 1991, o PCP participou em 20 dos 30 pedidos de fiscalizagio succssiva
«a quenie» de diplomas da Assembleia da Repiblica ¢ do governo.
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bém para assegurarem aos seus apoiantes € aos interesses que representam
quec cstdo a usar lodas as armas politicas ao scu dispor. Assim, a litigidncia
constitucional pode scr wm rocurso de cficacia imediala redusida, mas de
importincia simbdlica apreciavel, dingido contra as medidas politicas gover-
namentais, mas com reais objectivos de maximizagdo ou manutengio de
apoio cleiloral. Na verdade, o PCP {cria dificuldades ¢m coxplicar ao scu
cleitorado uma passividade cnquanto litigantc, cspecialmenic quando o ful-
cro da sua agenda politica durante os anos 80 fo1 a protecgéio da constituigio
economica face a liberalizagfio promovida pelos partidos de centro-direita e
quando muitos desscs diplomas procuravam cxplorar precisamenic as «arcas
cinzenias» de disposi¢Bes constitucionais como a irreversibilidade das nacio-
nalizagbes ou a justa causa dos despedimentos.

Poder-se-1a contrapor a esta tese o argumento segundo o qual parece
ocorrer, de facto, um declinio acentuado da litigincia constitucional dos
deputados do primeiro para o segundo governos maioritarios do PSD, vi-
sivel na figura n.” 3, e que esse declinio poderia realmente decorrer de um
abandono da litigdncia constitucional por parte dos deputados, dada a sua
inclicacia. No cnilanto, scria precipilado concluir nesse sentlido. Esse
declinio foi sobredcicrminado por uma séric de outros lactorcs. Por um
lado, o dcsaire cleiloral dos comunisias cm 1991, cujo grupo parlamentar
s¢ reduziu de 29 para 13 depulados, perdendo, assim, o scu cstaluto de
litiganic conslilucional auidnomo (ji que deixou de possuir o namcro dc
deputados necessario — 23 — para requerer a fiscalizacéio sucessiva). Por
outro lado, a dependéncia que assim se gerou em relagiio aos socialistas
para ¢ cnvio dc diplomas ao TC, acompanhada do ja rclerido aumento do
activismo presidencial na fiscalizagfio preventiva durante o segundo man-
dato de Mario Soares, levou a uma redugio da quantidade e a uma altera-
¢o qualitativa da litigdncia constitucional dos depulados. Duranlc o pri-
mcire governo maiontarnio do PSD, os depulados scguiram om paric as
«deixas» do Presidente no que respeitava ao controlo de medidas de libe-
ralizagio econdomica e flexibilizagéio do mercado de trabalho (reenviando
para o TC diplomas ja analisados com [fiscalizaglo proventiva), mas ao
mesmo tempo alargaram substancialmente o leque das medidas politicas
fiscalizadas a outras areas, como a separagio entre o Estado € a Igreja, a
polilica liscal ¢ orgamental (om delcsa dos trabalhadores por contla do
oulrem, das autarquias locais ¢ dos poderes da Asscmbleia) ¢ os dircilos da
oposigdo na actividade parlamentar. A partir de 1991, os envios passam a
respeitar quasc cxclusivamenie a temas ja colocados previamenic na agen-
da politica pclo Presidente através da (iscalizaglo preventiva ou do volo
politico (lei da greve, incompatibilidades e rendimentos de titulares de
cargos politicos, asilo e acolhimento de estrangeiros).
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¢} A litigancia «pro-governanentaly

A perspectiva teorica que associa o uso dos envios para ¢ TC a uma arma
polilica para as oposigics «ganharcm aquilo que normalmenic perderiam
através dos processos politicos normais» parte da pressuposigio mmplicita de
que os governos séio apolados por maiorias parlamentares. Todavia, como
demonstra Kaarc Strom, os governos minorilarios sdo uma ocorréneia rcla-
tivamente frequente nas democracias parlamentares multipartidarias®. Nes-
lcs casos, a nogdo do contramaiorilarismo {orna-sc um pouco mais ambigua.
O vclo imposio pelo TC a medidas politicas aprovadas por uma maioria na
Assembleia pode constituir ndio uma derrota para os governaos, mas sim, pelo
conirdrio, uma prolccgio dos scus poderes ¢ compeiéneias ¢, bom assim,
numa vitdria para as suas opgdes politicas.

O caso portugués permite que se ilustre a forma como a litigéncia cons-
titucional podc consistir num recurso instifucional suplementar para forlale-
ccr governos minorildrios ¢ favorceer a governabilidade do sisicma cm cir-
cunstancias politicas desfavoraveis. Isto € permitido, em parte, pelo acesso
do primciro-minisiro ao Tribunal. Os casos ¢cm que o chele do governo usou
os scus poderes de envio de legislagiio para fiscalizagio sucessiva pelo TC
concentram-se no periodo durante o qual Cavaco Silva liderava um govemo
minoritdrio. A maior parlc deles diziam respeilo a diplomas aprovados por
«coligagbes negativas» formadas no parlamento pelos partidos da oposicio™
¢ os restantes a leis que, embora tendo merecido o apoio do PSD em volagio
final global, continham alterages introduzidas no debate na especialidade a
propostas de lel orcamentais.

Quc o primciro-ministro procurc prolcger os poderes ¢ opgdes do scu
governo lace a coligagles negativas no parlamento, ¢ que om periodos de
governo maioritano se abstenha de enviar ao TC diplomas em cuja elabora-
¢80 ¢ aprovagdo o scu governo ou o scu partido cxorceram lolal controlo, ndo
¢ de todo surpreendente. Todavia, diferentes presidentes usaram também os
seus poderes de envie de diplomas aoc TC num sentido a que poderiamos
chamar «pré-governamentals. Em 1987, por cxemplo, Mario Soarcs solici-
lou a fiscalizagdo preventiva de um deerclo da Asscmblcia sobre o cnquadra-
menio do Orgamento do Estado, aprovado pelos partidos a csquerda do PSD,

& Kaare Strom, Minority Government and Majority Rule, Cambridge, Cambridge Univer-
sity Press, 1990,

™ A lei dos «salarios em atrasos (Lei n® 17/86), as alteragdcs feitas pela oposigio an
deereto-lel que extingmia o Instituto de Analise da Conjuntura ¢ Estudos de Plancamento,
visando conceder prolecgdo adicional aos lugares e siluagdo laboral dos seus quadros (n." 18/
86); a lei que dispunha sobre a alienagdo de participagtes do Estado em empresas de comu-
nicagio social (n.* 20/80), a resolugdo que suspendia a eriagio da Fmpresa de Silos Portuarios,
por cisio da FPAC (n.® 27/86). a acidentada lci do licenciamento de cstagiies cmissoras da
radiodifusdo, que ja tinha merecido um velo presidencial de Maro Soares (n.” 8/87).
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que prelendia, entre oulras coisas, rolirar ao governo social-democrata algu-
mas das suas compciéneias no dominio da politica fiscal. Mais larde, o
socialista Jorge Sampaio iria usar a fiscalizagdo preventiva no mesmo sen-
tido, mas desta vez a favor do governe minoritario de Antonmio Guterres.
Dois dos scus quatro pedidos de [liscalizag@o preventiva disscram respeilo a
lcis aprovadas no parlamento contra o PS pclos partidos da oposigdo, uma
abrindo vagas suplementares no ensino superior publico € outra abolindo as
portagens numa auto-estrada, acolhendo os enérgicos protestos dos habitan-
lcs da rogidio afcclada. Sampaio, alias, [oi claro ¢ candido quanio 3s suas
molivagdes ao larer csses pedidos de fiscalizagdo. No preficio a uma obra
que reine os seus discursos, e mencionando as «tentagbes» que os partidos
podenam sentir «numa situagéio de inexisténcia de uma maioria absoluta na
AR» — cnlre as quais a dc «convocar maiorias ncgalivas pontuais com um
sentido de mcera obstrugdo» —, Jorge Sampaio afirmava: «Porque uma ¢
outra tentacfio se realizariam sempre em prejuizo do regular funcionamento
das nstituigdes e da separagiio e interdependéncia dos érgfios de soberania,
o Presidenic da Repablica ndo dceixaria, tal como aconicccu ao longo do
altimo ano, de cxcreer o scu poder moderador ¢ as compeiéneias que lhe sdo
proprias, incluindo o recurso ao Tribunal Constitucional’l»

Em conclusdio, a andlisc da litigdncia constitucional por acilorcs polilicos
sugere que o uso da fiscalizagiio da constitucionalidade decorre de uma
complexa combinagio de motivagdes. A introdugéio de pontos de veto adi-
cionais as mcdidas dc governos apoiados por maiorias parlamentarcs
monoparliddrias ocupa um papel central na litigancia constitucional ¢ condux
ao aumento da sua intensidade. Todavia, pelo menos trés outras tendéncias
sdo claras. Primeiro, a «judicializagio» dos conflitos politicos néo € indiscri-
minada, surgindo limitada por considcragdes accrca da relevancia ¢ possibi-
lidades de succsso do recurso ao Tribunal. Scgundo, a hitigdncia oxplica-sc
niio so pela procura de objectivos 1deologicos, mas também por constrangi-
mentos ou incentives eleitorais. Finalmente, a litigincia constitucional pode
também, noutros casos, scr usada como wma arma conlra a oposigio, cspe-
cialmenic no caso dc governos minoritdrios.

4, COMPORTAMENTO JUDICIAL E «CONTRAMAIORITARISMO»
O quc sucede quando, através da litigancia conslitucional, o Tribunal

dceide sobre a constitucionalidade de diplomas aprovados por governos ¢
parlamentos? Para a maioria dos estudos sobre a justica constitucional na

n Jorge Sampaio, «Prefacion, in Portugueses 2, Lisboa, [mprensa Nacional, 1998, p. 19.
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Europa, o comportamento judicial € os factores que o determinam permane-
cem ocultos dentro de uma impenetravel «caixa negra». A maior parte dos
estudos empiricos existentes t€ém sido incapazes de detectar factores que, de
forma sistematica, estruturem o comportamento judicial € influenciem o
sentido das decisdes. Apesar de a designagio partidana dos juizes e a nfo
vitalicicdade do scu mandalo — tragos comuns a maioria dos tribunais consti-
tucionais — sugerircm quc o scu comporlamento de volo poderia scr
influcnciado pelos lagos idcoldgicos ¢ parlidarios assim cslabelecidos, néo ¢
isto que tem sido encontrado por cstudos {cilos sobre os casos alemdo, [ran-
cés, espanhol ¢ da Europa dc Leste’. Em sintese, Briinneck sugere mesmo
quc, para a gencralidade dos tribunais constilucionais curopcus, «o0s juizcs
— mesmo os seleccionados na base de lealdade partidaria — comportam-se
frequentemente de uma forma diferente da esperada pelos seus partidos»”.

A analise dos factores politico-partidarios por detras do comportamento
judicial tem uma relevancia directa para a questio do papel politico da
justiga constitucional. S¢ s¢ provar que csscs laclores ndo influcnciam as
dceisdos do Tribunal, as lonsdes recorrenics ¢ as negociagdes complexas que
scmpre s¢ geram cm lormo da rccomposic8o do TC tornam-sc dificcis de
comprcender ¢ a chave para a comproensdo do papel politico do Tribunal
lcra de scr procurada noulro lado. Todavia, sc cssc impaclo s¢ confinmar,
icmos algumas rarzdcs para prever que o Tribunal scra, de facto, uma forga
contramaioritaria, dadas as regras que tendem a evitar a concidéncia entre a
composi¢io politico-partidaria do Tribunal € os partidos ou coligagGes que
controlam o parlamento € o governo.

A busca dos factores politicos que determinam os resultados da fiscali-
vaglo abstracla iniciada por aclorcs politicos cm Porlugal ¢ dificuliada pelo
rcduzido namero de casos, o que conduz a resultados que, cmbora possam
scr boas descrigdes do comporlamento do Tribunal, dificilmenic possibiliiam
um grau dc significincia cslatistica quc nos permila lazer infcréngias lcdri-
cas. No cnlantlo, ¢ pelo menos possivel (estar a plausibilidade de algumas
cxplicagtcs. No quadro n.” 2 mostramos 0s rcsullades de uma andlisc cstla-
tistica multivanada das decisGes do Tribunal, testando o impacto de dois
factores fundamentais. O pnmeiro, familiar em toda a bibliografia sobre o
tema, da conta da hipotese de que o sentido das decisées do Tribunal seja

" CI. Dopald Kommers, Judicial Politics in West Germany: A Study of the Federal
Constitutional Court, Beverly Hills, Sage, 1976, Landfried, «The judicialization», Pierre Bon,
«l.c juges constitutionnels  Tispagnes, i Aunuaive internationale de justice constitutionne-
ffe, vol. v, 1988, ¢ [lerman Schwartz, «The necw Fast Furopean constitutional courts», in A.
E. Dick Howard (org.), Constitution Making in Eastern Europe, Washington, Woodrow Wil-
som Center ress, 1993,

™ Brinncck, op. cit.
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influenciade pela sua composigio politico-partidana (medida, para cada
dceisfio, pela proporgio dc juizcs designados por partidos quc apolaram o
diploma cm causa). O scgundo vista (ostar s¢ o Tribunal s¢ comporla csira-
tegicamente face a dimensio das maionas responsaveis pela aprovacio dos
diplomas™. Por outras palavras, procuramos saber se, independentemente
das preleréncias idcoldgicas ¢/ou fidclidades partidarias dos juizcs, a proba-
bilidadc dc¢ o Tribunal declarar a inconstitucionalidade de diplomas da AR
diminui quando eles resultam de um mais vasto apoio parlamentar, com o
fim de evitar reacgbes parlamentares que pusessem em causa a integridade
institucional do Tribunal ou a sua jurisprudéncia™.

A complexidade da técnica estatistica utilizada toma a sua explicagéo
pormenorizada particularmente desmotivante e fastidiosa, pelo que remete-
mos o lcilor para o ancxo mciodolégico ¢ passamos imcdiatamenic para a
andlisc sumdria dos rcsultados no quadro n” 2.

Estimativas logit para a probabilidade de decistes no sentide da nao
inconstitucionalidade dos diplomas em fiscalizacao preventiva

[QUADRG N 2]

Yaridveis Independentes Coeflciente
Composicao politico-paridana do TC .. ... .. .. 7,13*
(3.32)
Apoio politico dos diplomas analisados . . .. . ... —_;4,5549
Constante . . .. ... ... ................ - 098

— 2LLR (inicial) — 63,51.
21.LR {modelo) — 58,205,
x2 — 5,305 (2 graus de liberdade; p — 0.07).
Percentagem de decisties previstas correctamente pelo modelo: 62.5%.
s nameros entre parénteses sio crros-padrio.
N - 47
*p < 0,05

Os resultados nio permitem extrair conclusGes muito categoricas. Global-
mente, o modelo explicativo das decisdes do TC aproxima-se, mas ainda fica

™ Para a discussdc da hipdiese de um poder judicial estratégico face ao poder politico,
cf. Pedro Coutinho Magalhics ¢ Antonio de Araijo, «A justiga constitucional entre o dircito
¢ a politica: o comportamento judicial no Tribunal Constitucional portuguéss, in Ardlise
Social, n.® 145, vol. xxxi, 1998, p. 14-13, e os estudos sobre 0 Supremo Tribunal dos Estados
Unidos ai citados.

™ Para a aplicagio destas hipdteses ao comportamento individual dos juizes, of Maga-
lhdes e Araljo, op. cit.
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aquém dos niveis convencionalmente aceites de significincia estatistica. No
chlanto, no que respeila as varidveis propriamenic ditas, a composicio poli-
lico-partidaria do Tribunal ¢ a dnica quc cxplica o senlido das decisdes do
TC em fiscalizagéo preventiva. O sinal do coeficiente é o esperado: positivo.
Ou seja, em cada deciséio, guanto maior for a proporgéio de juizes no interior
do TC designados pelos partidos que apoiaram o diploma em andlise, mais
provavel se torna que o Tribunal decida no sentido da nde inconstituciona-
lidade desse diploma. Por outro lado, a hipotese de que, ceteris paribus, as
decisdes do TC sejam influenciadas de forma independente pela amplitude
do apoio politico da Iegislagdo, condicionando o Tribunal a usar dc maior ou
mcnor conlengdio cstralégica face a parlamenios ¢ governos, ¢ claramcenic
invalidada pelos dados’®. Se adicionarmos a esta andlise do comportamento
colective do TC aquilo que ja sabemos sobre o comportamento individual
dos juizcs cm fiscalizagdo provenliva, onde o impacio da sua «concxdo
partidaria» ¢ claro’’, confirma-sc algo quc os partidos ¢ as suas liderangas
sabem ja ha muito tempo: a centralidade politica dos processos ligados a
composigio «partidana» do Tribunal.

A andlisc anicrior limila-s¢ 4 [iscalizag8o prcventiva. O que sucede na
fiscalizacdo abstracta em geral quando consideramos também os pedidos de
fiscalizagéo sucessiva? No quadro n.” 3 aplicamos o mesmo método de ana-
lisc mullivariada usado anicriormenic para a [iscalizagdo provenliva, mas
dcsla ver. a tolalidade da fiscalizagdio abstracila a cargo dc liligantcs politicos.
Como csics casos cnglobam a fiscalizaglo succssiva, introduzimos uma nova
variavel que da conta do impacto da distincia temporal no sentido das de-
cisGes do Tnbunal. Essa vanavel distingue simplesmente se a decisio diz ou
ndo respeilo a um diploma aprovado por um parlamenio ou por um governo
ainda cm lungBes.

Desta vez, o modelo explicative do comportamento de voto do Tribunal
¢ cslatisticamente significativo ¢ prevé corrcclamentc 66% das dociséos
considcradas. A nossa capacidadc de explicar as decisdes do Tribunal Cons-
titucional em fiscalizagio abstracta iniciada por litigantes politicos € signifi-
cativamente aumentada quando sabemos, para cada deciséio, o valor de cada
uma das varidvcis, ou s¢ja, a composigdo politico-partidania do TC, a dimen-
sdo da maioria quc aprovou a legislagio ¢ s¢ o Tribunal cnfrentava ou ndo
uma maioria «contemporanea». A introducio de uma nova variavel, a
«contemporaneidade» da decisdio, revela que a probabilidade de que v IC

™ L primeiro lugar, o cocticiente tem um sinal negativo, contrario ao esperado. Qu scja,
quanto maior ¢ a4 dimensdo da coligago polilica que apoiou o diploma, menor € a probabi-
lidade de que a decisdo do T'C seja no sentido da sua ndo inconsiilucionalidade. Em segundo
lugar, esta relagiio entrc as variaveis carcee de signiticincia cstatistica.

™ Magalhdes ¢ Araljo, op. cif, p. 33.
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detecte inconstitucionalidades nos diplomas diminui significativamente
quando a deciséo é tomada em relacdo a diplomays aprovados por maiorias,
coligaces ou governos «contempordreosy. O ullimo resullado ¢ algo para-
doxal: quanio lomamos ¢m conta o impaclo das reslanics varidveis, o coc-
ficicnic para a varidvel «apoio politico» ¢ signilicalivo, mas contrario 3
direcgiio esperada. Por outras palavras, ceferis paribus, a probabilidade de
umea decis@io no sentido da inconstitucionalidade aumenta quanto maior for
a dimensdo da coligacdo de apoio a legislagdo.

Estimativas logit para a probabilidade de decisées no sentido da néo
inconstitucionalidade dos diplomas em fiscalizacio abstracta

[QUADRO N.* 3]
Varidvels Indepoendentes Cocflciente

Composicdo politico-partidariado TC . ... ... .. 6,85*
(2,11)

Apoio politico dos diplomas analisados . . . .. ... - 6,20*
(3.02)

Comemporaneidade da decisao . .. ... ... ... .. —112*
{0.54)

Constamte . . . _............ ... ....... 0,35

— 2LLR (inicial) — 130,875.

— 2LLR (modelo) — 121,583,

%% - 9,293 (3 graus de liberdade; p = 0,03).

Percentagem de decisdes previstas correclamente pelo modelo: 66,3%.

Os niimeros entre paréntescs sdo crros-padrio.
N - 98

£p < 0,05,

Quais as implicagdes desies resultados? Rocordemos aquilo que sabemos
sobre as rcgras quc regulam a composi¢o do TC: clas tendem a cvitar que
0§ governos vejam o scu apoio parlamentar reproduzide no intcrior do Tri-
bunal, cnando uma descoincidéncia entre as maiorias que aprovam a legis-
lagéio € as maiorias «partidarias» no TC. Logo, se a composigiio politico-
-partidaria do TC influcncia o scu comporlamentio, deveriamos csperar um
Tribunal contramaioritario. Em paric, isto corrcspondc a verdade. Entre 1983
¢ 1998 o Tribunal conscguiu, por cxcmplo, obrigar dilcrenics governos a
aceitagio de compromissos em maténas como a flexibilizagio total das re-
lagGes de trabalho € os direitos dos arguidos no processo penal, bloquear a
adopgdo de modilicagdes substanciais na relagfio enire o poder politico ¢ o
poder judicial ¢, mais lrequenicmenic, impedir governos de procederem ao
uso das suas competéncias legislativas propnas para contornar a visibilidade
€ contestagio politicas associadas a discusséio parlamentar ou para aumentar
a sua discricionanedade na implementacéio das politicas publicas.
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Todavia, csic «contramaiorilarismo» icm d¢ scr relativizado. Primgiro, sc
a liscalizagdo abstracla foi globalmenic Mavordvel aos litiganics, as «laxas dc
succsso» do Presidenic ¢ dos varios aclores politicos com acesso ao Tribunal
ndo loram avassaladoras: 60% cm ambos os casos. Nos restanics 40%, os casos
cm quc ¢ Tribunal ndo cxcrecu o scu «poder de veloy, residem, por cxemplo,
algumas das ja mencionadas medidas de liberalizagdio ccondmica iniciadas
pelo governo maioritario de Cavaco Silva nos anos 30. E mais danoso ainda
para a nogdo de um «conlramaioritarismo» sisicmatico fo1 o que sc passou
durante o govemo do bloco central. Aqui, e em comparaciio com outros
periodos de governo maiontanio, o use da fiscalizagéo preventiva nio foi
apenas pouco frequente. Na verdade, for completamente infrutifero:
Ramalhe Eanes foi sempre «derrotado» no Trnbunal quando lhe enviou di-
plomas aprovados pelo bloco central.

Como explicar estes fenomenos alge contraditorios? A explicagio nio
esta apenas no facto de os modelos estatisticos testados ficarem muito aquém
dc prever lodas as decisSes. Tais [enémenos 16m a ver, procisamente, com
o quc [icamos a saber sobre os lactores que cxplicam as decisdes do TC ¢
o quc cles nos dizcm accrca da incxisiéneia do um «contramaiorilarismoy
sislcmatico no comportamento do Tribunal:

1. Primciro, o «activismo» do Tribunal cm rclag8o aos diplomas dc go-
vernos ¢ parlamenios caracicriza-sc por um clevado grau do improvi-
sibilidade. Pode parecer paradoxal que, apos termos detectado algu-
mas variaveis que influenciam o comportamento do Tribunal,
insislamos nessa imprevisibilidade. Todavia, cla ¢ intrinscca & propnia
nogdo de que a composigio politico-partidaria do TC podc inllucnciar
as suas decisdes em fiscalizagéo abstracta. Isso deve-se, por um lado,
ao papel do «terceiro cooptado», cuja «conexdo partidaria» é propo-
sitadamenic indcicrminada ¢ cujo comporiamento individual pode la-
zcr ¢ deslazcr as maiorias nceessarias 4 declarag@o de inconstituciona-
lidade dos diplomas. E, por outro lado, a «incidentes de percurso» que
desestabilizam os delicados equilibrios politico-partidarios estabeleci-
dos para a sua composicdo, tais como as [¢rias judiciais ou a cxisiéncia
dc composigdes incomplctas por auséneia de substliluigio dc juirzes
cessantes’s. Anteriormente, sugerimos que a parciménia no use da
litigdncia constitucional por paric do Presidenic poderd decorrer, cm
paric, da aniccipaglo cstralégica de decisdes desfavoraveis. Todavia,
csta imprevisibilidade do TC adiciona uma razfo adicional para cssa

" Por vezes, estes incidenies sfio totalmente imprevisiveis, mas de conscquéncias impor-
tantes. No caso do decrcto da Assembleia que modificava o regime de incompatibilidades dos
deputados e que equiparava os regimes vigenies na Assembleia da Repitblica e no Parlamento
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parcimonia: o facto de as estratégias de litigincia dos actores politicos
serem desenhadas, na maior parte dos periodos, num contexto de in-
formagio altamente incompleta sobre as preferéncias do Tribunal e
sobre o eventual sentido das suas decisGes.

2. O nulo activismo do Tribunal durante o periodo do bloco central deve-
-s¢ ao laclo dc as maioras responsaveis pela aprovacio da legislagdo
tcrem sido formadas por uma vasla coligagdo quc incluia os dois parli-
dos do centro, o PS ¢ o PSD. Como s¢ demonsira nos quadros n.* 2 ¢
3, a razfio por que cssas coligagGes podem {omar o TC mais «maiori-
tario» néo lom a vor directamente com a dimensdo da maioria que
apoia a lcgislaglio apreciada ncm com um suposlo self-restraint ou
activismo que o maior ou menor apoio politico da legislagéo possam
gerar. A congregacio de maiores apoios partidarios para a aprovacio
de legislagio € importante instrumentalinente, ou seja, se ajudar a
aumentar a cohigagfio de juizes que, no interior do Tribunal, dispem de
«conexdes partidarias» com os membros da coligagiio que aprova a
legislagio em causa. Assim, € a representagfio dessas maiorias no inte-
rior do Tribunal quc aumcnta a probabilidade de verem as suas medidas
polilicas passarcm intocadas cm [iscalizagdo abstracla. Assim, a hege-
monia politica do bloco central no parlamento ¢ no TC conduriu a um
tribunal «maiorilario», ¢ ndo «contramaiorilario».

3. Aquando do tralamcnio da chamada litigdncia «pré-governamcntal»
tinhamos sugcrido quc o Tribunal pode ser usado com o objoctivo de
prolcger governos minorildnios contra coligagdes parlamentarcs «ncga-
tivas». Dois aspectos da analise do comportamento de voto no TC dio
indicagbes importantes quanto ao previsivel sucesso dessa litigancia.
Por um lado, sabemos que a composigiio do TC conta para as suas
decisdes, mas sabemos também que as regras institucionais que regu-
lam essa composicéio dio aos partidos do centro — o PS e 0 PSD —
uma representagio no interior do TC que € insensivel a flutuagoes
cleilorais. Por outro lado, os resullados mostram uma incsperada rcla-

Furopeu (afcctando, assim, dircctamente o entio deputado curopeu ¢ presidente da Camara do
Porlo, o socialista Fernando Gomes), a auséncia de um dos conselheiros designados pelo
Partido Socialista causou um empate 6-6, resolvido por volo de qualidade do presidenie do
Tribunal no sentido da ndo inconstitucionalidade do diploma. A declaragio citada pela im-
prensa de um dos juizes derrotados «o diploma passou por mera casualidade» (cf. «Docnga
de conselheiro pennitiu viloria de Cavacos, in Expresso de 28-7-1990, p. 1) — confimmou-
-se dois anos mais tarde, apos o envio da mesma norma pam {iscalizagdo sucessiva. Todos os
Juizes quc tinham participado na decisiio anterior volaram exactamente no mesmo scntido.
Todavia, desta vez, a norma o1 julgada inconstitucional, com o voto favoravel do consclheiro
anleriormenie ausente.
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¢fio ncgaliva cnire a dimensio numérnica do apoio parlamentar a logis-
lagdo ¢ a probabilidade dc decises lavordveis s maiorias que com-
pbem esse apoio parlamentar. Logo, se a composigdo do TC nfo
desfavorece govemnos pelo facto de serem minoritdrios € se a dimen-
sdo do apoio parlamceniar ndo constitui — pelo contrario — uma van-
tagcem para as maiorias, ludo indica quc a litigncia «pré-governamen-
tal» serda relativamente bem sucedida. Na verdade, os governos
minoritarios do PSD e do PS nfio se sairam mal desse tipo de
litigdncia, da responsabilidade do primeiro-ministro ou do Presidenic:
dc 11 casos rclevanies, dois resullaram cm decistes de ndo conheci-
mento do pedido por a legislagiio em aprego se encontrar revogada,
enquanto a maioria — seis — levou a revogagdio da totalidade ou parte
da Icgislagdo aprovada por «coligagBes ncgativas». Assim, o Tribunal,
gragas cm paric a sua composigdo, constitui um imporianic rccurso
institucional para os govemos minoritarnios dos partidos do centro do
espectro politico.

4. Quando olhamos para a fiscalizagdo abstraclta cm geral, ¢ ao contirério
do que succde na liscalizagdo prevenliva, a «conlemporancidade» das
maiorias responsaveis pela aprovagio da legislagio influencia signifi-
cativamente o sentido das decisdes. Assun, quando o confronto com
maiorias «conicmporancasy» ¢ incvildvel, tal como succde na fiscaliza-
¢lo preventiva, o lactor politico que melhor explica as decisdes do TC
tem a ver com as «maiorias partidarias» que se formam no seu interior,
como se verifica no quadro n.° 2. Contudo, quando esse confronto €
cvildavel (na [iscalizag8o succssiva), o Tribunal tende a aprazar o scu
poder de velo para ciclos polilicos posicriores ou a coibir-sc dc velar
os diplomas produzidos por maiorias «contemporineasy». Face a «ma-
nipulaciio politica»™ da litigéncia constitucional pela oposigio, o Tri-
bunal proicge-sc, impondo distdncia entre pedidos ¢ decisdes («arrclc-
cendo» a litigancia politica) ou conlendo-s¢ no uso do scu poder de
veto em relagéo ao poder legislative quando esse «arrefecimento» nio
sucede.

5. CONCLUSAOQ

No inicio deste cstudo descrevemos ¢ Tribunal Constitucional como uma
das mais intrigantes e enigmaticas instituigGes do sistema politico portugués.
Néo prelendemos, longe disso, lor descoberlo completamenic o véu que
ainda cobre o papel politico desempenhado pela justica constitucional na

™ Antdnio Aratjo, op. cit, p. 141
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democracia portuguesa. Todavia, sabemos agora algo mais do que sabiamos
no inicio, quer sobre o caso portugués, quer sobre a justica constitucional nas
democracias parlamentares.

Apcsar dc algumas decisGes do Tribunal tcrem suscitado controvérsia
accrca da «polilizagio» da jusliga constilucional ou mesmo dos scus clcilos
dc bloqucio das opgdcs politicas dos governos, ndo ha om Porlugal um
«problecma coniramaiorilario» da justiga consilucional, como aqucle que
tem sido frequeniemente disculido noutros sisicmas polilicos. Na primeira
fasc da sua vida, dc 1983 a 1983, o cxcepeional apoio parlameniar gozado
pelo bloco central € o controlo do Tribunal por juizes designados pelos
dois partidos que compunham essa coligaciio governamental estiveram
associados a niveis de lhitigancia relativamente baixos e a wm nivel virtual-
mente nulo de activismo judicial face aos diplomas aprovados por essa
maioria. E certo que estas circunsténcias excepcionais, que converteram o
TC numa forga «maioritaria», terminaram em 1983, Os governos maiori-
tarios do PSD dc 1987 a 1995 lariam supor a cmcrgéneia de uma flasc
«conlramaiorildria», dada a descoindéncia cntre, por um lado, wima maioria
governamental monopartidaria ¢, por oulro, uma composi¢io politico-par-
tidaria do Tribunal «dcsalinhada» ¢ um presidente socialista. Todavia,
apcsar dc ler bloqucado algumas medidas polilicas importanics, cspecial-
menic aquelas que diziam respeilo ao cquilibrio institucional de poderes
entre governo, parlamento, oposigio e poder judicial, o activismo do Tri-
bunal esteve longe de ser sistematico ou avassalador, pelo menos de um
ponio dc visla comparalivo. Primciro, porquc os consirangimenlos cleilo-
rais dc Soarcs no primeiro mandato ¢ o desaire cleitoral do PCP cm 1991
contribuiram para mitigar a judicializagdo dos conflitos politicos. E, scgun-
do, porquc na fiscalizagio succssiva o Tribunal foi sempre contomando os
usos «eleitoralistas» da litigancia, evitando conflitos abertos com o poder
politico. Finalmente, nos periodos de governo minoritario, que inanguram
¢ fecham o periodo pds-1983, o Tribunal cumpriu novamente uma fungio
dificilmente classificavel como «maioritaria» ou «contramaioritaria». Por
um lado, o TC cxcrccu algum controlo sobre as medidas politicas do go-
VOO SCMPre (uc as mesmas procuravam cscapar aos processos de nego-
ciaglio ¢ compromisso no parlamenio, cspecialmente duranic o governo
minorilario do PSD. Por oulro lado, por iniciativa d¢ presidenics ¢ primei-
ros-ministros, o TC mpediu frequentemente que governos minoritarios
fossem manietados por «coligagdes negativas» parlamentares, contribuindo
assim para a governabilidade do sistema.

A analise do caso portugués sugere também que algumas das hipoteses
existentes acerca do papel da justica constitucional nas democracias parla-
mentares terdo de ser revistas. Primeiro, a «judicializacéio da politica», pelo
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menos no sentido mais restrito em que utilizamos o termo, nfio € uma
tendéncia inexoravel, universal ou auto-sustentada dos sistemas politicos
modernos nacionais ou supranacionais®’. Ela esta dependente dos incenti-
vos que os actores com acesso aos tribunais t€m para transferir os seus
conflitos para a arena judicial, incentivos que variam de acordo com a
distdncia idcolégica ¢ as corrclagdes de [orgas cnire maiorias ¢ oposigdcs,
a naturcza conscnsual ou maiorildaria do processo de produgdo Iegislaliva,
0s objcctivos cleilorais de diferenics lipos de litiganics ¢ as convicegdcs que
formam accrea das preleréneias dos juizes. Depois, resta a hipotcse de que
os lribunais scjam mccanismos conscnsuais, limitando o poder de governos
¢ maiorias. Uma imporianic paric dessa hipdlcsc nfo [oi icstada ncslc
estudo e diz respeito a forma como a justica constitucional, pela sua mera
existéncia, pode obrigar os actores politicos a anteciparem as decisodes das
oposigdes e dos tribunais, modificando as suas propostas em conformidade.
Todavia, através da analise do comportamento observavel de litigantes e
Juizes constitucionais em Portugal, tudo sugere que a hipotese de que os
tribunais constitucionais sdo mecanismos consensuais nas democracias
modemas lerd de ser relativizada. A clectiva limitag8o do poder das maio-
rias politicas pclos (ribunais resulta de uma conjugagdo rclativamente
invulgar dc circunsténcias: de litigantes indcfectiveis no uso politico ¢
clcitoralista da iniciativa de fiscalizagdo; de tribunais quc, inicncionalmenic
ou por acaso, cstdo claramenic desalinhados das preferéncias das maiorias (o
que cria um circulo virtuoso — ou viciose — de maior activismo e maior
litigancia); de tribunais dispostos a sofrer as consequéncias politicas do seu
protagonismo € da sua «politizagiio». Como se venficou no caso portugués,
os diferentes constrangimentos dos actores politicos da oposigio, a imprevi-
sibilidadc do Tribunal ¢ a sua margem dc manobra para cvilar a conlrontagio
com ¢ poder polilico ¢vilaram ¢ssa sindrome de activismo judicial. Com a
cxcopedo do caso [rancés nos anos 80 ou do caso norlc-amcricano om diver-
sos momentos da sua histdria — precisamentic os casos que serviram de basc
a hipdtese «contramaioritariay —, é dificil imaginar sistemas que exibam
sislomaticamenitc a combinagfio de caracleristicas quc vimos screm neccssa-
rias para gorar uma jusliga constitucional aclivisia ¢ coniramaiorilaria.

¥ Stone Sweet, «Judicialization...», p. 16; Alec Stonc Sweet ¢ Thomas I.. Brunnel,
«Constructing a supranational constitution: dispute resolution and governance in the Furopean
Community», in American Political Science Review, n” 1, vol. 92, 1998,
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ANEXO METODOLOGICO
Procedimento cstatistico

Para obter os resultados dos quadros n.™* 2 e 3 toi utilizada uma téenica de analise
multivariada para estimar o impacto de diversas variaveis independentes numa wvarid-
vel dependente categonal dicoldémica. O uso de uma analise cstatistica multivanada
responde a duas nceessidades. Pnmeiro, a de dar conta da possibilidade de um
mesmo [enomeno, neste caso o comportamento de volo do Trnibunal, ser influenciado
por mais do que uma causa. K, segundo, 4 necessidade de obter controlo estatistico
na analise do impacto das diferentes varidveis. Por outras palavras, queremos aumen-
lar a mossa conlianga em que as relagdes de causa ¢ cleito deteetadas ndo sfo um
cletto espiuno de outras vanaveis ndo consideradas ¢ que damos conla do eleito
«liquido» que uma vanavel independente tem numa vanavel dependente quando
tomamos em conta o evential impacto de outros factores. () facto de o comportamento
de voto do Tribunal ter sido medido através de uma variavel categorial dicotomica
— a deteegdo ou ndo de inconstilucionalidades no diploma apreciado — 1mpede a
utilizagio de certus Weenicas de andlise multivanada, tais como a regressdo lincar.
Assim, usamos a regressiio logistica, disponivel no programa estatistico S’SS para
winows 8.0.0. Este tipe de andlise é adequado para estimar a probabilidade de que
um evento — neste caso a ndo detec¢iio de inconstitucionalidades num diploma pelo
TC — venha a ocorrer, de acordo com os diferentes valores da vanavers mdependen-
tes que, nas nossas hipoteses, deveniam inllucneiar as decisées do TC (para uma
utilizagdo desta téenica em estudos sociologicos portugneses, of., por exemplo, Elisio
Estanque e José Manuel Mendes, Classes e Desigualdades Sociais em Portugal. Um
Estudo Comparative, Porto, Afrontamento, 1997).

Variaveis e casos

Para obier os resultados do quadro n.® 2 analisamos todos os pedidos de [iscali-
7agdo preventiva e as decisdes que deles resultaram até ao fim de 1998, excluindo
o3 pedidos dos ministros da Repiiblica e os acordiios em que, por razdes processuais,
o TC ndo admitiu os pecdhdos. A vandvel «deeisfios assummu os valores 0 ¢ 1, con-
soantec 0 TC deleetou ou ndo meonstitucionahidades no diploma em causa. A vanavel
«composigioy assumiu valores entre 0,29 e 0,86. Estes valores representam, para
cada pedido, a proporgiic de juizes no TC que foram designados por partidos que
votaram a favor dos diplomas apreciados em votagio final global no parlamento on,
no caso de deerctos do governo, a proporgdo de juizes no TC que foram designados
pelo partido que apoia o governo. A vandvel «apoio» assumiu valores entre 0,35 ¢
1. Hstes valores representam a propor¢io de deputados em relagio ao total da
Assembleia que voton a favor do diploma em causa em votaglio final global ou, no
caso de decretos do governo, a proporgiic de deputados do partido que apoiava o
governo.



A justiva constitucional

Para obter os resultados do quadro n.° 3 analisamos todos os pedidos de fiscali-
7agdio preventiva e sucessiva a cargo de litigantes politicos (definidos no texto) até
4o Tim de 1998, Nos pedidos de scalizagdo sucessiva exeluimos:

— (s que incidiam sobre diplomas que nio eram da responsabilidade do governo
ou do parlamento;

— (s que incidiam sobre diplomas pré-constitucionais;

— Aqueles sobre 0s quals ndo tinha sido producida decisfio até ao fim de 1998,

— (s que ndo foram admitidos por razdes processuais;

— E dois casos para os quais, apesar de potencialmente relevantes, nfio nos foi
possivel delerminar os valores das vanaveis independentes.

As varidveis «decisior, «composigion e «apoio» foram obtidas de forma seme-
lhante a0 que sucedeu para a fiscalizagio preventiva. Nos casos em que o pedido
meidia sobre vanos diplomas considerdamos apenas 0 mais recente. Quando um mesmo
acordio dizia respeito a varios pedidos, discriminimos as diferentes questdes de cons-
titucionalidade levantadas por cada pedido para medir a varidvel «decisfio». Para obter
a vandvel «conlemporancidades determindmos apenas se a data do acordiio do TC
coincidia on nio com a legislatura durante a qual o diploma tinha side produzido.

Interpretagiio
Cada quadro forneee a scgunte mlormagdo:

1. 2LLR (imicial), —2LLR (modeclo) ¢ % informagiio que permite caleular o
gjustamento do modelo teonieo estado aos dados ¢ a probabilidade de que os
coeficientes caleulados sejam iguais a zero. No quadro n.® 2 essa probabilidade
& baixa, 7 para 100, mas estd ainda aquém dos niveis convencionalmente
exigentes de sigmficineia estatistica. No quadro n.® 3 cssa probabilidade esta
abaixo de 5 para 100, o que nos pemmile dizer com alguma confianga que o
modelo testado se ajusta bem aos dados observados e melhorou a nossa capa-
cidade de explicar as decisdes do Tribunal.

2. Coeticientes: indicam a mudanga que se opera na probabilidade de as decisdes
do Tribunal detectaram ou nfio inconstilucionalidades no diploma quando se
mudam os valores das vanavers independentes respeclivas. Ao contrano do
que sucede com a regressio linear, a interpretagiio destes coeficientes niic &
directa. Todavia, para efeitos deste estudo, estivamos apenas interessados em
saber se diferentes valores nas vanaves independenies provocavam mudangas
no valor da vanavel dependente nas dircegdes que previamos ¢ se esses 1m-
pactos eram estatisticamente significativos, ou seja, se podiamos ter confianga
de que a relagiic entre as variaveis ndo era produto de uma coineidéncia. No
quadro n.° 2 o cocficiente da vanavel «composigdo» responde a csses requi-
sitos. No quadro n.® 3 todos os coclicientes respondem a csses requisitos,
apesar de 0 impacto da varidvel «apoio» ter uma direcgic oposta 4 esperada.
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3. N dimensdc da amostra.

4. Percentagem de decisdes previstas correctamente pelo modelo: percentagem de
decistes observadas na realidade que coincidem com as previsdes feitas na
base do medele ¢ dos cocflicientes cstimados.
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