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DEPUTADOS E VOTACOES PARLAMENTARES
(PARECER)

JORGE MIRANDA

CONSULTA DO PRESIDENTE DA REPUBLICA

A Assembleia da Repiiblica vem procedendo, de hda muitos anos, no 4mbito
do processo legislativo, ao apuramento do resultado das votagGes segundo uma
prética consensualmente aceite por todos os grupos parlamentares € nos termos
da qual, se nenhum Deputado requerer a contagem dos votos, vale a declaragdo
de aprovacao ou ndo aprovagao pronunciada pela Mesa. Por sua vez, a Mesa
anuncia a distribuigdo partiddria dos votos, nos termos regimentais, mas, salvo
quando haja contagem ou votos divergentes no seio do mesmo grupo parla-
mentar, ndo faz quaisquer referéncias ao niimero de votos obtidos nem ao nimero
de Deputados que participaram na votagdo. Da mesma forma, o Didrio da
Assembleia da Repiiblica também ndo contém quaisquer dessas indicagGes, salvo
naqueles casos excepcionais.

Ao que parece, a partir do inicio da presente legislatura e tendo em conta
o facto, inédito, de maioria e oposi¢des terem obtido exactamente 0 mesmo
nimero de mandatos, os grupos parlamentares acordaram entre si que, quando
alguém tivesse a intengdo de requerer a contagem expressa de votos, o devia
comunicar previamente, de forma a que qualquer grupo parlamentar, se assim
o entendesse, pudesse requerer o adiamento da votagdo, por uma vez.

No processo subsequente a aprovagido da Lei da Programagdo Militar, o
consenso que sustentava este dltimo acordo foi rompido e aquela prética posta
em causa, 0 que obriga a Assembleia da Repiiblica a reavaliar as condi¢des de
apuramento do resultado das votacdes e do seu antincio piblico. Acresce que
a introdugdo do voto electrénico, ja acordada, obriga, por si s6, a necessérias alte-
ragdes regimentais neste dominio.

Nao havera dividas, quanto a necessidade de o processo legislativo parla-
mentar observar as exigéncias constitucionais e de a sua publicitagdo se fazer com
total transparéncia de procedimentos. H4, também, exigéncias de funcionali-
dade préprias das assembleias parlamentares que tém de ser tidas em conta
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quando, sobretudo com uma composi¢ao parlamentar como a actual, houver que
compatibilizar as responsabilidades individuais e colectivas dos Senhores Depu-
tados ou contingéncias imprevistas — que os podem impedir de estar presentes
na altura da votagao — com o integral respeito da vontade popular expressa, indi-
rectamente, naquela composi¢do particular.

Nestes termos, e estando o 6rgdo Presidente da Republica directamente
envolvido por facto da promulgagdo dos actos legislativos parlamentares, soli-
cita-se a Vossa Exceléncia parecer juridico sobre os problemas referidos, desig-
nadamente:

a) Em que medida e até onde pode ou deve a Assembleia da Republica
adoptar procedimentos flexiveis em ordem a compatibilizar aquelas exi-
géncias eventualmente divergentes?

b) Em que medida e até onde pode ou deve o Presidente da Republica, de
forma constitucionalmente adequada ao seu estatuto e ao principio da
separag@o e interdependéncia de poderes, indagar da regularidade do
processo legislativo parlamentar e satisfazer-se com os critérios que
venham a ser regimentalmente acolhidos pela Assembleia da Repiblica
ou com as praticas parlamentares que venham a ser adoptadas?

Palicio de Belém, 16 de Novembro de 2001.

PARECER

A) RELATIVAMENTE AO PRIMEIRO PROBLEMA REFERIDO NA
CONSULTA

1. Antes de mais, importa recordar — porque, a despeito de bdsico e intui-
tivo, tantas vezes parece ser esquecido — que a Assembleia da Republica é,
essencialmente, uma assembleia de Deputados, a Assembleia dos Deputados da
Repiiblica Portuguesa. '

E, como também deve lembrar-se, o conceito de Deputado liga—se ao prin-
cipio da representacdo politica inerente ao moderno Estado constitucional, repre-
sentativo ou de Direito, Em vez de procurador ou nincio dos estamentos perante
o Rei (como nas Cortes tradicionais da monarquia anterior a 1789 e a 1820),
Deputado € o representante da nagdo, do povo todo; eleito pelos cidaddos, da von-
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tade destes tira a sua legitimidade; e se os seus poderes derivam da Constitui-
¢do, a sua investidura faz-se pela eleig¢do ().

Por certo, hoje seria inadmissivel uma leitura individualista do mandato,
por causa da mediatizagdo partiddria. Isso ndo converte o Parlamento numa
camara corporativa de partidos. Pois, se os partidos participam nele e no
Governo de acordo com a sua representatividade eleitoral (arts. 114.°, n.° 1,
e 187.° n.° 1, da Constitui¢ao) e tém o exclusivo da apresentacdo de candida-
turas (art. 151.°, n.° 1), ndo participam na vida parlamentar sendo através dos
Deputados e dos grupos em que estes podem constituir-se (art. 180.°, n.° 1).

<

2. Conhecem-se as traves-mestras do estatuto dos Deputados enquanto titu-
lares, unicos titulares, do 6rgdo de soberania Assembleia da Repiblica:

— Os Deputados representam todo o pais, € ndo os circulos por que sdo elei-
tos (art. 152.°% n.° 2);

— Perdem o mandato os Deputados que se inscrevam em partido diverso
daquele pelo qual foram apresentados a sufragio [art. 160.°, n.° 1, ali-
nea c)];

— Os Deputados exercem livremente o seu mandato, sendo-lhes garantidas
condi¢des adequadas ao eficaz exercicio das suas fungdes, designadamente
ao indispenséavel contacto com os cidadios eleitores e a sua informagao
regular (art. 155.°, n.° 1);

— As entidades publicas tém, nos termos da lei, o dever de cooperar com
os Deputados no exercicio das suas fungdes (art. 155.°, n.° 3);

— Os Deputados respondem politicamente pelas ac¢Ges e omissdes que
pratiquem no exercicio das suas fungoes (art. 117.°, n.° 1);

— Os Deputados ndo respondem civil, criminal ou disciplinarmente pelos

votos € opinides que emitirem no exercicio das suas fungdes (art. 157.°,
'y el % 4

Acrescem as regras sobre impedimentos e inviolabilidade pessoal dos Depu-
tados e sobre adiamento do servico militar, do servigo civico e da mobilizag¢do
civil [arts. 154.°, n.° 3, 1576.°, n.% 2, 3 e 4, e 158.°, alinea a)], regras de garan-
tia, simultaneamente, da independéncia e da continuidade do exercicio do cargo
de membro do Parlamento.

(") A bibliografia é imensa. Cfr., por exemplo, a antologia de estudos coligidos por DOME-
NICO FISICHELLA, La Rappresentanza Politica, Mildo, 1983. Ou ainda, GIOVANNI SARTORI, A teo-
ria da representagdo no Estado representativo moderno, trad., Belo Horizonte, 1962; A. H. BIRCH,
Representation, Londres, 1971; ANTONIO J. PORRAS NADALES, Representacién y democracia avan-
zada, Madrid, 1994; FABRIZIO CASSELLA, Rappresentanza Politica, in Digesto delle Discipline
Pubblicistiche, aggiornamento, 2000, pags. 459 e segs.
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3. Orgio colegial, a Assembleia delibera 2 pluralidade dos seus titulares, os
Deputados; e, por isso, mais do que poder, é dever dos Deputados participar
nas votacoes [art. 159.° alinea c)].

As maiorias exigidas para a validade de qualquer deliberagdao sdo sempre
maiorias de votos dos Deputados — seja a maioria comum, a relativa
(art. 116.°, n.° 3), seja a maioria absoluta dos Deputados em efectividade de
fungdes [arts. 136.°, n.° 2, 168.°, n.° §, 192.° n.° 4, 195.° n.° 1, alinea f),
e 296.° n.° 1], seja a maioria de dois ter¢os dos Deputados presentes (art. 174.°,
n.° 2), seja a maioria de dois ter¢os dos Deputados presentes desde que supe-
rior a2 maioria absoluta dos Deputados em efectividade de fungdes (arts. 136.°,
n.° 3, 168.% n.° 6, e 279.°, n.°s 2 e 4), seja a maioria de dois ter¢cos dos Depu-
tados em efectividade de fungdes (arts. 130.°, n.° 2, e 286.° n.° 1), seja a
maioria de quatro quintos dos Deputados em efectividade de fungdes (art. 284.°,
[ Ml 8

4. Como nio podia deixar de ser, o Regimento ocupa-se, com desenvolvi-
mento, das deliberagdes e votagdes (arts. 100.° e segs.).
Quanto ao exercicio do voto pelos Deputados:

— Cada Deputado tem um voto (art. 102.°, n.° 1);

— Nenhum Deputado pode deixar de votar sem prejuizo do direito de abs-
tengao (art. 102.°, n.° 2);

— Nao € admitido o voto por procuragido ou por correspondéncia (art. 102.°,
n" 3y

— O Presidente s6 exerce o direito de voto quando assim o entenda
(art. 102.° n.° 4).

Quanto ao tempo de votagdo:

— Nao podem ser tomadas deliberagdes durante o periodo de antes da
ordem do dia, salvo emissdao de votos de congratulagdo, protesto, saudagdo
ou pesar (arts. 100.° e 78.°);

— O Presidente, ouvida a Conferéncia dos representantes dos grupos par-
lamentares, pode fixar a hora da votagdo dos projectos ou propostas de
lei ou de resolucdo, a qual deve ser divulgada com antecedéncia
(art. 104.°, n.° 1);

— Chegada a hora prevista, se o debate ainda nio estiver concluido, o Pre-
sidente marcard nova hora para a votacgao (art. 104.°, n.° 2);

— Antes da votacdo, o Presidente faz accionar a campainha de chamada e
manda avisar as comissdes que se encontrem em funcionamento
(art. 104.° n.° 3);
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— Nao tendo o Presidente fixado a hora da votagdo, esta realiza-se pelas
dezoito horas ou na reunido seguinte, caso o debate nio esteja encerrado
até aquela hora (art. 104.° n.° 4).

Quanto a forma das votagdes:

— A forma usual de votar € por levantados e sentados, e ndo por escruti-
nio secreto ou por votacao nominal (arts. 103.°, n.° 1, 105.° e 106.°);

— Nas votagdes por levantados e sentados, a Mesa anuncia a distribui¢ao
partiddria dos votos (art. 103.°, n.° 3).

Quanto a empate na votagdo:

— Quando a votagdo produza empate, a matéria sobre a qual ela tiver
recaido entrard de novo em discussao (art. 107.°, n.° 1);

— Se o empate se tiver dado em votagdo nao precedida de discussdo, a vota-
¢do repetir-se-a4 na reunido imediata, com possibilidade de discussdo
(art. 307.%-a.° 2);

— O empate na segunda votag@o equivale a rejeigdo (art. 107.°, n.° 3).

5. Nio contém o Regimento algum preceito sobre contagem dos votos.
Mas dai ndo pode extrair-se que os votos dos Deputados ndo tenham de ser
contados, um a um, conforme as formas de votagdo adaptadas. Se ndo fossem
contados, como poderiam ser apuradas as maiorias, as maiorias de Deputados,
prescritas pela Constitui¢do, quer em geral (maioria simples ou relativa), quer para
efeito de certas leis e resolugdes (maiorias qualificadas)?

Nao impde, por outro lado, o Regimento que do Didrio da Assembleia conste
a indicagido do nimero de votos a favor, contra ou de abstengdo; apenas impde
a indicagdo dos resultados das votagdes (art. 123.°, n.° 4). Em rigor, talvez ndo
devesse ser assim. Mas, tendo havido antes a contagem e podendo ela ou o seu
resultado — favordvel ou desfavoravel ao projecto ou a proposta, suficiente ou
insuficiente para a sua aprovagdo — ser logo impugnado ndo se tem considerado
necessaria — desde os tempos da Assembleia Constituinte — aquela indicagdo.

O aniincio pela Mesa, nas votagdes por levantados e sentados, da distri-
buigdo partiddria dos votos situa-se em momento diferente e posterior (em pri-
meiro lugar, hd a votag¢@o, depois contam-se os votos e s6, no fim, se procede
a tal comunicagdo). Os partidos, obviamente, ndo votam; nem votam 0s grupos
parlamentares; quem vota sdo os Deputados.

6. Em flagrante contraste com as normas constitucionais e regimentais,
surgiu "a prética consensualizada" de "votagdo por bancada, sem pedido de con-
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tagem de votos, com proclamagdo do resultado ndo seguida de recurso dessa pro-
clamagdo, e com eventual ndo presenca do nimero de deputados constitucio-
nalmente exigidos (2).

Nio assente em nenhum texto escrito — apesar de, na comunicagao social,
se aludir a "acordo de cavalheiros" — tiio pouco se sabe se remonta a décadas (3)
ou se se iniciou com a presente legislatura, "tendo em conta o facto, inédito, de
maioria e oposi¢des terem obtido exactamente o0 mesmo nimero de manda-
tos" () Com esta incerteza, sem que se possa assegurar que beneficiasse de con-
viccdo de obrigatoriedade no préprio seio do Parlamento e desconhecida de
outros 6rgaos de soberania, seria muito dificil reconduzir esta prética a cos-
tume ().

De resto, se cabe aceitar, verificados determinados pressupostos, até costume
constitucional contra legem, por referéncia a esta ou aquela norma (%), ja em caso
algum se compreenderia erigir em costume uma pratica ou um "acordo de cava-
lheiros" ndo s6 discrepante de toda uma série de normas — as atrds citadas
normas sobre formagdo das maiorias — como envolvendo subversdo do estatuto
dos Deputados e dos principios da democracia representativa (7).

Nem se intente salvar o que nio pode ser salvo, reservando a contagem
dos votos dos Deputados para as votagles sobre leis orgédnicas e para outras
deliberagdes por maioria qualificada e dispensando-a nas demais circunstancias.
Nio pode ser: o postulado é o mesmo para todas as votagdes (?).

II

7. Em circunstancias normais de votagédo, todos os Deputados devem estar
no Parlamento e estar presentes no hemiciclo para votar, conforme manda — e
seria escusado até que o dissesse — o citado art. 159.° alinea c), da Constitui-
¢do e como € seu imperativo civico.

O minimo que deve reclamar-se a quem assume um cargo tao elevado,

(3) As expressdes sdo do presidente da Assembleia da Repiiblica, Anténio de Almeida San-
tos, ecm carta publicada no Didrio de Noticias de 10 de Novembro de 2001.

(® Como sustenta o presidente da Assembleia, ibidem.

() Como se I& na consulta que nos ¢ dirigida pelo Presidente da Repiiblica.

(5) Como pretende ainda o presidente da Assembleia da Repiiblica, carta cit., loc. cit.

(6) Cfr., sobre a problemdtica do costume constitucional, JORGE MIRANDA, Manual de
Direito Constitucional, 11, 4.* ed., Coimbra, 2000, pags. 111 e segs.

(") Como escreve VITAL MOREIRA (Os deputados virtuais, in Publico, de 6 de Novembro
de 2001), tratar-se-ia da "progressiva eliminagio da individualidade dos deputados na cena par-
lamentar”, reduzindo-os a "uma mera frac¢@o numérica do seu grupo parlamentar"”.

(®) Como reconhece o presidente da Assembleia da Repiiblica, carta cit., loc. cit.
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uma magistratura (que implica também um magistério) é que cumpra os seus
deveres de estado; se os Deputados nao os cumprem, como podera pedir-se aos
cidadaos comuns que cumpram os seus deveres, a comegar pelo dever civico de
votar (art. 49.°, n.° 2)? Como invocar a participagao directa e activa de homens
e mulheres na vida politica como condigdo e instrumento fundamental de con-
solidag¢ao do sistema democrdtico (art. 109.°), se aqueles e aquelas que rece-
bem um mandato dos que participam, votando nas elei¢des, depois ndo partici-
pam, ndo votando nos respectivos 6rgdos representativos (°)?

Nenhum intuito de funcionalidade, nenhum trabalho politico-partidario pre-
valece sobre esta obrigacdo constitucional. Tudo estd em que o Parlamento
saiba organizar-se para corresponder a essas mesmas exigéncias de funcionali-
dade, e essa € uma questdo de vontade politica e de meios técnicos.

Diversamente, seria impossivel ignorar circunstancias excepcionais ou extre-
mas, conducentes a situagbes graves de ndo coincidéncia entre as presengas
efectivas de Deputados no momento da votag@o e a composi¢ao da Assembleia
da Republica resultante das elei¢des, situagcdes de ndo coincidéncia entre a oca-
sional distribui¢ao partidaria dos Deputados no hemiciclo e a expressdo da von-
tade popular.

8. A Assembleia da Repiiblica é um 6érgdo complexo, que se desdobra em
vérios Orgaos para efeito de realizacdo das suas competéncias: o Plendrio, as
comissdes, a Comissdo Permanente (arts. 178.° e segs. da Constitui¢do). Por
seu turno, os Deputados, individualmente considerados, acham-se constantemente
solicitados para contactos com os eleitores (art. 155.°, n.° 1) e, muitos deles, em
época de internacionalizagio, para actividades de cooperagdo interparlamentar.

O esforgo legislativo parlamentar decorre hoje, por toda a parte, nas comis-
sOes especializadas, permanentes ou eventuais — ouvindo os directamente inte-
ressados nos projectos de lei, consultando técnicos ou especialistas, procedendo
a audigdes, por vezes fazendo visitas de estudo in loco, elaborando e discutindo
pareceres e relatérios, procurando consensos, ndo raro preparando textos de
substituicdo.

Nao por acaso, mesmo entre nés, ndo sé a apreciacdo em comissao
vai ganhando crescente importancia como, inclusive, a votagdo na especialidade
— aqui, sim, por via de costume constitucional (1) — vai tendo nela a sua

(°) Citando MANUEL VILLAVERDE CABRAL (Ficgdes democrdticas (bis), in Didrio de Noti-
cias, de 9 de Novembro de 2001): "se os deputados nio se dio ao trabalho de votar as leis que
eles préprios congeminam, por que razio se dariam os eleitores ao trabalho de votar nos deputados?".

(') TImplicitamente reconhecido pelo Tribunal Constitucional no acérdio n.° 63/91. de 19
de Margo, in Didrio da Repiiblica, 2.* série, de 3 de Julho de 1991 (cfr. o nosso comentirio in
O Direito, 1992, pégs. 668 e segs.).
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sede natural (sem prejuizo de avocagdo pelo Plenério) (!!). E cabe acrescentar,
a propdsito, contra aqueles que advogam a diminui¢do do nimero de Depu-
tados que os 230 actuais — sem despropor¢do, em termos comparativos, com
outros Paises (!12) — ndo sdo em excesso para se distribuirem pelas diversas
comissdes e para ai, com denodo, se empenharem nas reformas legislativas de
que a Republica carece em miiltiplos campos.

Tudo recomenda, por conseguinte, que as reunides plendrias se reservem para
os grandes debates politicos (efectivagdo da responsabilidade do Governo, orga-
mento, certos tratados internacionais) e que ndo haja mais do que uma ou duas
por semana, com horas certas para as vota¢des (como prenuncia o atrds referido
art. 104.° do Regimento). Concentrar as votacOes, aperfeicoar as regras sobre prio-
ridade das matérias (art. 58.°), fixar com o devido tempo a agenda — eis o
caminho ja em parte trilhado e que ainda pode ser levado mais longe, sem pre-
cipitagdes, nem fariseismos. '

Racionalizado deste modo o funcionamento da Assembleia e dadas plenas
garantias de previsibilidade quanto as matérias e aos dias e horas das votagdes,
ficam afastadas quaisquer razdes atendiveis de sobreposi¢do de outras tarefas ou
outros encargos para que os Deputados, todos os Deputados, ndo estejam no
hemiciclo quando se chegue ao periodo (que ndo deve ser longo) das votacdes
politicas mais importantes e da votagdo na generalidade e da votagdo final glo-
bal de projectos e propostas de lei.

O resto depende do zelo de cada Deputado, da lealdade democratica entre
todos e das exigéncias republicanas dos cidadaos.

9. Uma solugdo sugerida (e, ao que consta, perto de ser concretizada) para
imprimir celeridade as votacdes € a do recurso a métodos electrénicos, a seme-
lhanca do que sucede noutros paises e no Parlamento Europeu.

Voto electrénico ndo envolve necessariamente voto secreto (!3). Todavia, se

(') Nem sequer se justifica de jure condendo a obrigagio de certas leis serem votadas na
especialidade pelo Plendrio (art. 168.°, n.° 4). Sé as leis de revisido constitucional se compreende
que lhe estejam sujeitas.

('?) Cfr. a demonstragio em PAuLO MORAIS, A dimensdo da Assembleia da Repiiblica e o
modelo de representagdo como garantes do principio de proporcionalidade, in Eleigdes (revista
do S.T.A.PE.), n.° 5, Abril de 1999, pigs. 18 ¢ segs.

De resto, como salientamos na Assembleia Constituinte (Didrio, n.° 109, reunido de 5 de Feve-
reiro de 1976, pigs. 3600-3601), a experiéncia histérica das ditaduras mostra que a diminuigdo do
nimero de Deputados é uma das formas que sistemas antidemocrdticos utilizam para reduzir o peso
da institui¢dio parlamentar.

('*) Como se verifica, por exemplo, nos regimentos da Cimara dos Deputados italiana
(art. 49.°-A quater) e do Congresso dos Deputados espanhol (art. 84.°, n.° 2), onde o voto elec-
trénico é acompanhado do registo ou da identificagdo dos nomes dos votantes.
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se quiser implantar voto electrénico com voto secreto, isso determinard uma
alteragdo radical e inconstitucional da fungio dos Deputados. E que voto secreto
s6 faz sentido, numa assembleia representativa, para elei¢des e para deliberagdes
respeitantes a pessoas (como dispde o art. 105.° do Regimento). Nao faz sen-
tido em votagdes de cunho politico, pois os cidaddos tém o direito de conhecer
como se pronunciam e como decidem os Deputados que elegeram e os partidos
a que deram a sua confianca.

Em face do principio da responsabilidade politica (!4) — corolério do prin-
cipio representativo — importa que, pelo menos, na altura da votagdo se saiba
que posi¢ao toma cada Deputado, acompanhando ou ndo o respectivo grupo
parlamentar; importa que se saiba, através dos cidaddos presentes no Palédcio
de Sdo Bento, através do Canal Parlamento ou através do Didrio da Assem-
bleia, quem se levanta e quem se deixa ficar sentado — e este valor de clareza
e publicidade compensa largamente os poucos minutos que a Mesa gasta com o
apuramento dos resultados.

10. Subsistem, entretanto, os problemas iniludiveis que provocam, por um
lado, viagens ao estrangeiro ou deslocagdes no pais ao servigo da Assembleia e,
por outro lado, doengas graves dos Deputados.

Na primeira hipétese, estd excluida, por definigdo, a substituicao tempora-
ria por motivo relevante (art. 153.° n.° 2, 2.* parte, da Constitui¢do). Na segunda
hipétese, ela s6 deve dar-se se a doenga € prolongada [como diz o art. 5.°, n.° 2,
alinea a), do estatuto dos Deputados, agora na versdo da Lei n.° 3/2001, de 23
de Fevereiro], além de que — mais uma vez para salvaguarda do vinculo entre
eleitores e eleitos e a prépria instituicdo parlamentar — a figura da substitui¢do
tempordria deve ser excepcional. A fungibilidade dos Deputados tem sido, tanto
quanto o referenciado "acordo de cavalheiros", um dos maiores factores de
degradagdo do Parlamento, como hd muitos anos vimos denunciando (!5).

Pode supor-se que nas viagens e deslocacdes em missdo da Assembleia
participem Deputados eleitos pelos diversos partidos, segundo critérios de pro-
porcionalidade, ndo se rompendo, assim, o equilibrio dos presentes para efeitos
de votacdes. Mas ndo sdo de excluir casos em que tal ndo se consiga e, sobre-
tudo, ha os casos de doenga sem substituicio. Uma medida complementar tera
entdo de ser encontrada e ndo vemos outra que ndo seja 0 voto antecipado.

(') Cfr. o nosso artigo Responsabilidade politica, in Verbo, XVI, pag. 418, e autores cita-
dos, e Manual..., VI, Coimbra, 2001, pags. 99-100.

('5) Um projecto de revisao constitucional, Coimbra, 1980, pig. 122, e por iltimo Direito
Constitucional — I1I, Lisboa, 2001, pdgs. 220 e segs. Na mesma linha, entre outros, GOMES
CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa Anotada, 3.* ed., Coimbra,
1993, pag. 631.
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Contanto que se conhecam com antecedéncia quais e quando as votagdes a
que os Deputados, nessas circunstincias extremas, nao podem comparecer fisi-
camente, o voto antecipado (em rigor, distinto do voto por correspondéncia)
permite compatibilizar com pleno €xito os dois interesses basicos a ter em conta:
a intervengdo individual dos Deputados, com assungdo da inerente responsabi-
lidade politica, e a correspondéncia entre os Deputados votantes e os Deputados
eleitos pelos diversos partidos (16) (17).

Consagrada ha anos na nossa legislagio eleitoral ('®) e referenddria (1), como
uma modalidade possivel e necesséria de exercicio pessoal do sufrdgio (art. 49.°,
n.° 2, 1.* parte, da Constitui¢ao), ndo sera dificil transplantd-lo, com as adaptacgdes
convenientes, para 0 Regimento da Assembleia. Sé ndo servird para as votagdes
na especialidade — as quais, porém, deverdo ser feitas (insistimos) em comissao.

11. As unicas situagdes inultrapassaveis vém a ser a de atrasos ocasionais
no acesso dos Deputados ao edificio da Assembleia, por problemas de trans-
porte ou outros.

Af o tnico remédio consistird no adiamento da votacao a pedido do grupo
parlamentar afectado, com os limites de ndo obstrugdo. Um espirito sadio de cola-
boragdo e decoro parlamentar ajudard a evitar, em concreto, na totalidade ou
na quase totalidade dos casos, votagdes discrepantes da real relagdo das forgas
politicas representadas.

B) RELATIVAMENTE AO SEGUNDO PROBLEMA REFERIDO NA
CONSULTA

12. Nada, em pura légica e a face do principio da separagdao de poderes
entendido de modo estrito, reclamaria a intervengdo do Presidente da Repuiblica
no procedimento legislativo. Ha sistemas em que a lei fica perfeita com a sua

(%) Obviamente, os Deputados retidos por doenga e que participem nas votagoes por voto
antecipado niio sdio dados como ausentes da reuniio do Plendrio, com todas as consequéncias
legais e regimentais que isso comporta.

(") Outra solugiio, mas muito menos adequada, seria 0 voto por procuragiio noutro Deputado
ou a delegagiio de voto, admitida pelo regimento da Assembleia Nacipnal francesa (art. 62.° n.° 2).

('8) V. art. 70.°-A da lei eleitoral do Presidente da Repiiblica; art. 79.°-A da lei eleitoral da
Assembleia da Republica; art. 77.°, n.° 1, da lei cleitoral da Assembleia Legislativa Regional dos
Agores; art. 117.°, n.° 1, da lei eleitoral dos 6rgdos das autarquias locais.

Todas estas leis contemplam a situac@o de "eleitores que, por motivo de doenga, se encontram
internados ou presumivelmente internados em estabelecimento hospitalar e impedidos de se deslo-
car 4 assembleia de voto". E a recentissima Lei Orgénica n.° 1/2001, de 14 de Agosto, abrange tam-
bém os membros integrantes de delegagdes oficiais do Estado em deslocagdes ao estrangeiro.

(19) V. art. 128.°, n.° 1, da lei do referendo nacional e art. 118.°, n.° 1, da lei do referendo local.
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aprovacao parlamentar e, em Portugal, ha actos da Assembleia — e bem impor-
tantes, como as resolugdes — que s@o publicados independentemente de pro-
mulgacao (art. 166.% n.® 5), por meio do Presidente do Parlamento.

Contudo, salvo em sistema de governo convencional e em sistemas de
governo directorial (nos quais, verdadeiramente, ndo existe Chefe do Estado), por
toda a parte, ao longo de mais de 200 anos, se observa a participagio do Chefe
do Estado, Rei, Presidente da Repiblica (como quer que seja) através de actos
especificos, varidveis de Constituicdo para Constituicdo e com alcance também
diverso, E isso por duas razdes principais: primo, para que a lei, dirigida a
comunidade de cidadaos, aparega revestida de maior autoridade e legitimidade
e traduzindo solidariedade entre os principais érgaos do Estado; secundo, para
que se possa exercer um controlo interorginico, seja de constitucionalidade orga-
nica e formal, seja de mérito, ou, simplesmente, uma reponderagdo das razdes
determinantes do legislador. Donde, os institutos bem conhecidos da promulgagio,
do veto e, no tempo da monarquia constitucional, da sangédo (29).

13. A promulgagdo tem por funcio primdria a qualificacdo de um acto
frente aos tipos constitucionais de actos e tal depende ndo sé da competéncia do
6rgao como da observancia da maioria constitucionalmente requerida, sob pena
de inexisténcia juridica (por natureza) (2!).

Daqui resulta a necessidade de o Presidente da Repiiblica receber da Assem-
bleia todos os elementos indispensdveis a verificagdo do cumprimento das nor-
mas procedimentais. Sob pena de se frustrar a sua fun¢do de acertamento,
quase notarial, ele tem o poder e o dever de os exigir — assim como tem o poder
e o dever de ndo promulgar diplomas juridicamente inexistentes.

Sem divida, esses elementos hdo-de constar do Didrio da Assembleia da
Repiiblica, relato auténtico, exacto e completo de todas as reunides da Assem-
bleia. Mas, como os prazos para promulgar sdo bastante curtos — 20 dias no
caso de aprovagdo de lei ordindria (e de 8 dias no caso de confirmagio ou de
aprovagio de lei constitucional) — se se nao dispuser ainda do Didrio, parece
que competird ao Presidente do Parlamento enviar, conjuntamente com o diploma
a promulgar, os textos suceddneos (os projectos de acta, designadamente) que,
sob sua responsabilidade, possam dar fiel conta dos resultados das votagdes (22).

(*%) Cfr. JORGE MIRANDA, Manual..., V, 2.* ed., Coimbra, 2000, pags. 277 e segs., e auto-
res citados.

(®") Manual..., VI, cit., pags. 91, 230 e 231.

(*?) O problema esteve subjacente a questdo levada ao Tribunal Constitucional pelo Presi-
dente da Repiblica acerca de um diploma que fora objecto de votagiio final global sem que
(como parecia) algumas das suas normas tivessem sido votadas na especialidade.

O Tribunal considerou (pelo acérddo n.° 289/92, de 2 de Setembro de 1992, in Didrio da
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Nio divisamos como possa ser de outra sorte. A alternativa consistiria em
o Presidente da Assembleia apenas poder remeter para promulgagdo os decretos
aprovados depois de aprovadas também as actas das reunides correspondentes,
o que — sobretudo aquando dos periodos de interrup¢do dos trabalhos parla-
mentares — acarretaria um excessivo atraso.

14. Até aqui o que escrevemos na ultima vez em que considerdmos o
assunto (23).

Mas o problema pode ter outros desenvolvimentos e complica¢Ges, em vir-
tude de, em circunstancias extremas, poder verificar-se desconformidade entre
aquilo que consta do Didrio da Assembleia da Repuiblica e aquilo que consta de
registos mecanicos (designadamente, gravagao feita por via televisiva, através do
Canal Parlamento). E, de acordo com o Cédigo Civil, as reprodugdes foto-
grificas ou cinematogrificas, os registos fonogrificos e, de um modo geral,
quaisquer outras reprodugdes mecénicas de factos ou de coisas fazem prova
plena dos factos e das coisas que representam, se a parte contra quem OS
documentos sdo apresentados nido impugnar a sua exactidao (art. 368.°).

Ora, como entender entdio? Deve aceitar-se como verdadeiro e valido o
que consta do Didrio ou, ao invés, deve tomar-se como verdadeiro e vélido o que
resulta da imagem televisiva? Por nds, ndo temos divida em preferir a segunda
alternativa, pois que numa ocorréncia como essa tudo redunda num problema de
falsidade e mesmo os documentos auténticos sdo susceptiveis de arguigcdo em tri-
bunal.

Como estipula ainda o Cédigo Civil — explicitando um principio geral —
a presung@o de autenticidade de um documento pode ser ilidida mediante prova
em contrario (art. 370.°, n.° 2), com base na sua falsidade (art. 372.°, n.° 1).
E o documento é falso quando nele se atesta como tendo sido objecto da per-
cep¢do da autoridade ou oficial piiblico qualquer facto que na realidade se
ndo verificou, ou como tendo sido praticado pela entidade responsdvel qualquer
acto que na realidade o ndo foi (art. 372.°, n.° 2) (24).

Repuiblica, 2. série, n.° 217, de 19 de Setembro de 1992) que, ndo dispondo da acta da reunido,
niio poderia esclarecer o requerido. Nem poderia ser doutro modo, em face do regime de fisca-
lizagdio preventiva (como notidmos em O Direito, 1994, pig. 280). Mas, por isso mesmo, a tnica
alternativa para ultrapassagem do problema € a que sugerimos. A ndo ser assim, haveria de se aguar-
dar pela a fiscalizag@o sucessiva — como sucederia, por sinal (mas com grande demora) neste caso
(v. acérdio n.° 868/96, de 4 de Julho, in Didrio da Repiiblica, 1.* série-A, n.° 240, de 16 de Outu-
bro de 1996).

(®3 Manual..., V, cit., pags. 283 e 284.

(2%) Sobre toda esta problemdtica v. LEBRE DE FREITAS, A falsidade no direito probatdrio,
Coimbra, 1984.
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O Cddigo de Processo Civil regula a arguicdo da falta de autenticidade de
documento presumido por lei como auténtico (arts. 546.° e segs.); e, embora a
lei organica do Tribunal Constitucional seja omissa sobre a matéria, ndo seria plau-
sivel que esta alta Corte pudesse, por esse motivo, eximir-se ao conhecimento
do problema se perante ele suscitada: tudo estaria em, de harmonia com os prin-
cipios da adequagdo funcional (%) e da instru¢do (26) do processo constitucio-
nal, acolher, com as devidas adaptagdes, as regras de processo civil (que, alids,
em geral, € seu Direito subsididrio).

15. Por tudo isto, também o Presidente da Republica (como qualquer dos
6rgios e dos grupos de Deputados mencionados nos arts. 278.° e 281.° da Lei
Fundamental) pode impugnar a constitucionalidade de diplomas, por preteri¢ao
de requisitos formais, invocando a falsidade das actas parlamentares correspon-
dentes as reunides em que tenham sido dadas como aprovados.

Nem se diga que néo é razodvel suscitar a questdo de inconstitucionalidade com
base em visionamento de "video" ou transformar o Presidente da Repiiblica no
"Grande Irma@o" de George Orwell olhando permanentemente o hemiciclo parla-
mentar (7). O Presidente da Repiblica dispde de servigos de apoio que se hdo-de
desincumbir dessa tarefa, se necessério; e € de crer que s6 em situagdes-limite, de
crise, de quebra de confianga institucional, isso venha a revelar-se necessario.

16. Separagdo de poderes (arts. 2.° e 111.° da Constituigdo) implica prin-
cipio de competéncia, numa dupla vertente: respeito por cada 6rgio das com-
peténcias dos demais 6rgdos e habilitagdo para o exercicio da prépria competéncia.
A sua luz, pode o Presidente da Republica, sem qualquer sombra de diivida,
emitir os seus juizos sobre o processo legislativo parlamentar.

O Presidente da Republica garante o regular funcionamento das institui-
¢des democraticas (art. 120.°) e, a esse titulo, recebe um acervo de poderes ins-
titucionais e materiais (arts. 133.°, 134.°, 135.° e 136.°) que fazem dele muito mais
do que um Chefe de Estado parlamentar. Ou transcrevendo palavras de dois Auto-
res: "Como representante da unidade da Reptiblica e como garante do regular fun-
cionamento das institui¢des, o Presidente da Repiiblica assume especialmente um

(¥%) Cfr. VITALINO CANAS, Os processos de fiscalizacdo da constitucionalidade e da lega-
lidade pelo Tribunal Constitucional, Coimbra, 1986, pdgs. 91 e segs., falando numa adequacio fun-
cional entre as normas processuais e os fins materiais e entre os meios adjectivos e a integral satis-
fagdo da norma ou do principio constitucional.

(%) Cfr. GoMEs CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 4." ed., Coim-
bra, 2001, pag. 945: no processo constitucional os juizes podem ex officio proceder a averigua-
goes tendentes a indagagdo material da verdade.

(") Gomes CANOTILHO, O pluralismo de interesses da Constituigdo e da Lei de Programacéo
Militar, in Visdo de 15 de Novembro de 2001, pag. 67.

52 —FD.U.L.
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papel de arbitragem de conflitos institucionais e de fiscalizagdo da condugio
do Estado por parte do Governo e da maioria parlamentar (28).

Assim, nessa qualidade, para 14 do poder de iniciativa de fiscalizacdo da cons-
titucionalidade, nada obsta a que o Presidente — por mensagem [art. 133.°, ali-
nea d)] que € o seu modo normal de comunica¢do com a Assembleia — chame
a atenc¢do desta para que os critérios e as prdticas que adopte sejam impecavel-
mente conformes com a Constituigiio e os mais idéneos do prisma da prépria legi-
timagdo pelo procedimento (*°) — quer dizer, critérios e préticas transparentes,
abertos, publicos, compreensiveis pelos cidaddos comuns, ndo s6 capazes de
imprimir celeridade as deliberagdes mas também capazes de congragar consenso
e de evitar conflitualidade juridico-constitucional.

Nao se trata de o Presidente da Repiiblica interferir na feitura do regimento
da Assembleia, a qual se ancora num principio de auto-organizagdo (art. 175.°)
nem de cuidar do eventual desrespeito de normas regimentais ou dos chamados
vicios interna corporis. Trata-se, apenas e sempre, de fazer cumprir a Consti-
tuicdo (art. 127.°, n.° 3) — com a qual as normas regimentais e, por maioria de
razdo, qualquer "acordo de cavalheiros", terdo de se conformar. Trata-se, ape-
nas e sempre, de contribuir para a optimizacao das condi¢des de exercicio do
poder em Estado de Direito democratico, em interdependéncia de 6rgdos de
soberania (arts. 2.° e 111.°, de novo).

RESUMO E CONCLUSOES

A) Resumindo e concluindo, quanto a primeira questao:

1.°) A Assembleia da Republica € essencialmente uma assembleia de
Deputados, incindivel do principio da representagdo politica;

2.°) Orgio colegial, a Assembleia delibera 2 pluralidade dos votos dos seus
titulares, os Deputados; e, por isso, mais do que poder, € dever dos
Deputados participar nas votagdes [art. 159.° alinea c¢), da Constitui¢ao];

3.°) Sem contagem dos votos dos Deputados, um a um, ndo podem ser
apuradas as maiorias — as maiorias de Deputados — constitucio-
nalmente exigidas, quer em geral (maioria simples, maioria relativa),
quer para efeitos de certas leis e resolugdes (maioria qualificada).

4.°) O anudncio pela Mesa, nas votagdes por levantados e sentados, da
distribui¢do partiddaria dos votos situa-se em momento diferente e

(*8) GoMEs CANOTILHO e VITAL MOREIRA, op. cit., pag. 557.
(*%) Na ligdo, tantas vezes citada, de NIKLAS LUHMANN, Legitimation durch Verfahren, trad.
Legitimagdo pelo procedimento, Brasilia, 1980.
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2°)

6.°)

JEE%)

11:")

12:%)

ulterior (em primeiro lugar, hd a votacao; depois, contam-se 0s votos;
e sO no fim se procede a tal comunicagio);

Deve ter-se por flagrantemente contraria a Constituicdo a "pratica
consensualizada" ou derivada de um "acordo de cavalheiros" "de
votagdo por bancada, sem pedido de contagem de votos, com pro-
clamacgdo do resultado nao seguida de recurso dessa proclamagdo, e
com eventual ndo presenca do nimero de deputados, constitucional-
mente exigidos";

Tendo em conta as incertezas sobre a sua formagdo e a sua ofensa ndo
tanto desta ou daquela norma quanto dos principios basilares da demo-
cracia representativa, tal pratica nunca poderia traduzir-se em cos-
tume constitucional;

A racionalizagdo da vida parlamentar — em Portugal como nos demais
paises — aponta para a concentragdo do trabalho nas comissGes e
para a diminui¢do do nimero e do tempo das reunides plendrias
(reservadas para-os grandes debates politicos e para as votagdes na
generalidade e final global);

Mas, justamente até por serem poucas e deverem ser curtas as vota-
¢oes em Plendrio, com dias conhecidos com antecedéncia, com agenda
de matérias também previamente definidas e em horas certas, afi-
gura-se indesculpavel a ndo presenga dos Deputados nos momentos das
votagoes;

Nenhum pretenso intuito de funcionalidade e nenhum trabalho poli-
tico-partidario prevalecem sobre o zelo que os Deputados devem por
no desempenho da sua magistratura ao servico da Repiblica;

S6 sdo justificadas as auséncias provocadas, por um lado, por viagens
ao estrangeiro e por deslocagGes no pais em missdo da Assembleia e,
por outro lado, por doenca grave;

Para que, nestas hipéteses, se ndo quebre nas votagdes 0 equilibrio das
forgas politicas em consonancia com os resultados eleitorais, a solu-
¢a0 mais cabal consiste na consagracdo da técnica do voto anteci-
pado, aproveitando, com as devidas adaptagdes, o regime ja vigente
no dominio da legislacdo eleitoral e referenddria;

Em caso de atrasos ocasionais na chegada dos Deputados ao momento
das votagdes, um espirito sadio de colaboragio e decoro parlamentar
ajudard a ultrapassar todas ou quase todas as dificuldades.

B) Quanto a segunda questdo:

1.°)

A promulgagdo tem por fungdo primdria a qualificagio de um acto
frente aos tipos constitucionais de actos e sem a votagdo pelos Depu-
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4.°)

e g

8.%)

tados, pela maioria constitucionalmente exigida, qualquer acto do Par-
lamento € juridicamente inexistente;

Os elementos indispensdveis a verificacdo do cumprimento das nor-
mas procedimentais constam, em principio, do Didrio da Assembleia
da Republica, relato auténtico, exacto e completo de todas as reu-
nides plendrias;

No entanto, como perante qualquer documento auténtico, nada impede
que venha a ser ilidida a presungdo de autenticidade do Didrio
mediante prova em contririo, com base em falsidade (arts. 370.° e 372.°
do Cédigo Civil e arts. 546.° e segs. do Cddigo de Processo Civil);
No limite, assim, sucederd se a imagem televisiva transmitida pelo
Canal Parlamento mostrar discrepancia entre o nimero de Deputados
presentes no hemiciclo e o indicado no Didrio;

Numa ocorréncia destas, caberd ao Presidente da Repiiblica — que
dispde de servigos de apoio, aos quais pode cometer o visionamento do
referido Canal — impugnar a constitucionalidade do diploma, por pre-
tericdo de requisitos formais, invocando a falsidade da acta parlamen-
tar correspondentes a reuniio em que ele tiver sido dado como aprovado;
Por seu turno, ao Tribunal Constitucional, de harmonia com os prin-
cipios processuais de adequagdo funcional e de instrugdo, competirad
conhecer e decidir da questao;

O Presidente da Republica garante o regular funcionamento das ins-
tituicdes democraticas (art. 120.° da Constitui¢do) e, nessa qualidade,
para 14 do poder de iniciativa da fiscalizagdo de constitucionalidade,
tem plena competéncia para — designadamente, por mensagem
[art. 133.°, alinea d)] — chamar a aten¢do do Parlamento para que as
préticas por este seguidas sejam impecavelmente conformes com a
Constitui¢do e as mais idéneas para a sua prépria legitimagao;

Nio se tratarid entdo de o Presidente interferir na feitura do Regi-
mento ou de qualquer lei em concreto; tratar-se-4, apenas € sempre,
de contribuir para a optimizacdo das condi¢des de exercicio do poder
em Estado de Direito democratico, em interdependéncia de 6rgaos
de soberania (arts. 2.° e 111.°).

Tal é, salvo melhor, o meu parecer.

Lisboa, 7 de Dezembro de 2001.





