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Artigo IV

Ao artigo 19 da Convengdo serd acrescentado o se-
guinte pardgrafo:

4) «Area maritima» significa a parcela das 4guas
interiores de uma Parte Contratante por ela desig-
nada para efeitos desta Convengdo, as aguas ter-
ritoriais da Parte Contratante, a parte do mar ad-
jacente as dguas territoriais e para além destas, sob
jurisdicdo da Parte Contratante de acordo com o
direito internacional, € o alto mar.

Artigo V

O artigo 22 desta Convencdo devera ser emendado
de forma a ficar como segue:

Esta Convencgido, tal como emendada pelos Pro-
tocolos, foi aberta a assinatura em 5 de Dezem-
bro de 1989 e em 6 de Margo de 1990 ficard aberta
a adesdo de todos os Estados designados no ar-
tigo 20. As Partes Contratantes poderdo, por una-
nimidade, convidar outros Estados a aderir 4 Con-
ven¢do, como emendada. Os instrumentos de
adesdo serdo depositados junto do Governo da No-
ruega.

Artigo VI

Este Protocolo estard aberto em Oslo, de 5 de De-
zembro de 1989 a 5 de Margo de 1990, a assinatura
dos Estados que forem Partes Contratantes da Con-
vengdo na data de abertura deste Protocolo a assina-
tura.

Artigo VII

Este Protocolo estara sujeito a ratificagdo, aceitagdo
ou aprovacdo. Os instrumentos de ratifica¢do, aceita-
¢do ou aprovacao serdo depositados junto do Governo
da Noruega.

Artigo VIII

Este Protocolo estard aberto & adesdo de qualquer
Estado referido no artigo 22 da Convengdo que ndo
tenha assinado este Protocolo. Os instrumentos de ade-
sdo serdo depositados junto do Governo da Noruega.

Artigo IX

Este Protocolo entrara em vigor no 1.° dia do
2.° més a seguir a data na qual todos os Estados refe-
ridos no artigo vi deste Protocolo tenham depositado
os seus instrumentos de ratificagdo, aceitagdo, aprova-
¢ao ou adesdo.

Para qualquer Estado que venha a aderir a este Pro-
tocolo depois da sua entrada em vigor, este Protocolo
entrard em vigor no 1.° dia do 2.° més a seguir 3 data
em que esse Estado tiver depositado os seus instrumen-
tos de adesdo.

Artigo X

O Governo depositario informard as Partes Contra-
tantes da Convencdo das assinaturas deste Protocolo
e do depdsito dos instrumentos de ratifica¢do, acei-
tacdo, aprovagdo ou adesdo, de acordo com os ar-
tigos VI, Vil e VIII.

Artigo XI

O original deste Protocolo, cujo texto ¢ igualmente
auténtico em francés e em inglés, ficara depositado
junto do Governo da Noruega, o qual devera enviar
cOpias autenticadas as Partes Contratantes da Conven-
¢d0. Enviard ainda uma cépia autenticada ao
Secretario-Geral das Nagdes Unidas, para registo e pu-
blicagdo, de acordo com o artigo 102.° da Carta das
Nagoes Unidas.

Direcgdo de Servigos dos Assuntos de Defesa,
Seguranca e Desarmamento

Aviso n.° 20/92

Por ordem superior torna-se publico que o Governo
do Principado do Listenstaina depositou a 16 de Maio
de 1991, junto do Governo da Republica Francesa, o
instrumento de adesdo ao Protocolo Que Interdita o
Emprego na Guerra de Gases Asfixiantes, Toxicos ou
Similares e de Meios Bacterioldgicos, assinado em Ge-
nebra em 17 de Junho de 1925.

Ministério dos Negdcios Estrangeiros, 29 de Janeiro
de 1992. — O Subdirector-Geral dos Negdcios Politico-
-Econdémicos, Julio Mascarenhas.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acoérdéo n.° 1/92 — Processo n.° 299/87

Acordam, em Plendrio, no Tribunal Constitucional:

| — Relatério

1 — O procurador-geral-adjunto em exercicio no
Tribunal Constitucional requereu, ao abrigo do ar-
tigo 281.9, n.° 2, da Constitui¢do (na sua versido de
1982, a que corresponde, na actual versdo decorrente
da Lei Constitucional n.° 1/89, o artigo 281.°, n.° 3)
e do artigo 82.° da Lei n.° 28/82, de 15 de Novem-
bro, a apreciag@o e a declaragdo, com forga obrigato-
ria geral, da inconstitucionalidade superveniente — com
efeitos a partir da entrada em vigor da Lei Constitu-
cional n.° 1/82, de 30 de Setembro — do artigo 3.°
do Decreto-Lei n.° 39/81, de 7 de Margo.

Invoca como fundamento do seu pedido o facto de
aquela norma ter sido julgada inconstitucional, por vio-
lagdo do artigo 115.°, n.° 5, da Constitui¢cdo, na re-
dacgdo da Lei Constitucional n.° 1/82, em trés casos
concretos, através dos Acordidos n.®* 354/86, de 16 de
Dezembro, no processo n.° 195/85, da 2.* Seccdo,
19/87, de 14 de Janeiro, no processo n.° 332/85, da
2.* Seccdo, e 384/87, de 22 de Julho, no processo
n.° 173/85, também da 2.? Secc¢do.

O requerimento vem instruido com cépia dos men-
cionados Acorddos n.” 354/86, 19/87 ¢ 384/87, os
quais foram, entretanto, publicados no Didrio da Re-
publica, 2.* série, de 11 de Abril, de 31 de Marco e
de 15 de Dezembro de 1987, respectivamente.

2 — Admitido o pedido, foi notificado o Primeiro-
-Ministro para, querendo, sobre ele se pronunciar, no
prazo de 30 dias, nos termos dos artigos 54.° e 55.°
da Lei n.° 28/82.
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Na sua resposta, o Primeiro-Ministro limitou-se a
oferecer o merecimento dos autos.

3 — Nos termos das disposi¢des conjugadas dos ar-
tigos 281.°, n.° 2, da Constitui¢do (na redaccdo que
antecedeu a Lei Constitucional n.° 1/89) e 82.° da Lei
n.° 28/82, de 15 de Novembro, o Tribunal Constitu-
cional aprecia e declara, com for¢a obrigatoria geral,
a inconstitucionalidade de qualquer norma desde que
tenha sido por ele julgada inconstitucional em trés ca-
sos concretos, cabendo a iniciativa do processo a qual-
quer dos seus juizes ou ao Ministério Publico e se-
guindo este processo de repeticdo do julgado tramites
idénticos aos do processo de fiscalizagdo abstracta su-
cessiva da constitucionalidade.

Estando, no caso dos autos, reunidos os requisitos
indispensaveis ao conhecimento de meritis do pedido,
vejamos se existem fundadas razdes juridicas para, em
sede de fiscalizagdo abstracta, este Tribunal declarar a
inconstitucionalidade da norma em aprego.

Il — Fundamentos

4 — O Decreto-Lei n.° 39/81, de 7 de Margo, veio,
no seu artigo 1.°, dar nova redacgdo ao artigo 1.° do
Decreto-Lei n.° 668/75, de 24 de Novembro, o qual
passou a dispor o seguinte:

As pensdes devidas por acidente de trabalho ou
por doengas profissionais que ndo sejam de respon-
sabilidade da Caixa Nacional de Seguros de Doen-
cas Profissionais sdo sempre calculadas com base na
Lei n.° 2127, de 3 de Agosto de 1965, no Decreto-
-Lei n.° 360/71, de 21 de Agosto, com a redac¢do
que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n.° 459/79, de
23 de Novembro, ¢ nos saldrios anuais correspon-
dentes a 12 vezes a remuneragdo minima mensal le-
galmente fixada para o sector em que o trabalha-
dor exerce a sua actividade e para o territério
— continente ou Regides Autonomas dos Agores ¢
da Madeira — onde a exerce, desde que a respec-
tiva remuneracdo anual seja inferior a esses valores.

Por sua vez, o artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 39/81
prescreve:

As duvidas suscitadas na execugdo deste diploma
serdo resolvidas por despacho conjunto dos Minis-
tros das Financas e do Plano e dos Assuntos Sociais.

E justamente a tltima disposi¢@o legal transcrita — a
qual habilita a Administragdo (in casu, os Ministros das
Financas e do Plano e dos Assuntos Sociais) a emanar
regulamentos interpretativos (na forma de despacho
ministerial conjunto) das disposi¢des do Decreto-Lei
n.° 39/81 — que constitui objecto do pedido de de-
claracdo de inconstitucionalidade, com forga obrigatd-
ria geral, com efeitos a partir da entrada em vigor da
Lei Constitucional n.° 1/82, de 30 de Setembro.

O preceito constitucional que ¢ invocado pelo reque-
rente como sendo ferido por aquela norma legal ¢,
como ja foi referido, o artigo 115.°, n.® 5§ — disposi¢do
aditada pela Lei Constitucional n.° 1/82 —, o qual dis-
pde o seguinte:

Nenhuma lei pode criar outras categorias de ac-
tos legislativos ou conferir a actos de outra natu-
reza o poder de, com eficicia externa, interpretar,
integrar, modificar, suspender ou revogar qualquer
dos seus preceitos.

Nio ¢, porém, esta norma constitucional no seu todo
— a qual encerra uma pluridade de comandos — que
tem de chamar-se para ser confrontada com a norma
do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 39/81, mas ta0-so
uma sua dimensdo ou segmento, precisamente aquele
em que se estatui que «nenhuma lei pode [...] confe-
rir a actos de outra natureza o poder de, com eficécia
externa, interpretar [...] qualquer dos seus preceitos».

5 — Os fundamentos dos trés arestos mencionados,
que julgaram inconstitucional a norma do artigo 3.°
do Decreto-Lei n.° 39/81, podem sintetizar-se nos se-
guintes termos:

a) Antes da revisdo constitucional de 1982 eram
frequentes no nosso ordenamento juridico nor-
mas com a do citado artigo 3.° do Decreto-Lei
n.° 39/81, de 7 de Margo, isto ¢, preceitos nos
termos dos quais as duvidas suscitadas na exe-
cucdo dos diplomas legais em que estavam in-
seridos seriam resolvidas por despachos minis-
teriais. Aquelas normas eram havidas como
constitucionalmente legitimas, a luz da versao
originaria da Constituicdo de 1976;

b) O artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 39/81, tendo
sido editado antes da Lei Constitucional de 1982,
nio era, pois, passivel de qualquer censura no
plano da constitucionalidade, o mesmo aconte-
cendo com o Despacho Normativo n.° 180/81,
uma vez que também este viu a luz do dia antes
da Lei Constitucional n.® 1/82, de 30 de Se-
tembro;

¢) Mas, com a publicacdo da Lei Constitucional
n.° 1/82, e mais concretamente por forga do ar-
tigo 115.°, n.° 5, da Constituicdo — preceito adi-
tado por aquela —, a norma do artigo 3.° do
Decreto-Lei n.° 39/81 tornou-se superveniente-
mente inconstitucional (com efeitos a partir da
entrada em vigor daquela lei constitucional). E
isto por aquele preceito da lei fundamental veio
inconstitucionalizar os «actos de outra natu-
reza», isto é, os actos de natureza diferente das
leis, com o poder de, com eficacia externa, in-
terpretar qualquer dos preceitos contidos em lei.

Além disso, acolhendo a doutrina de Gomes
Canotilho/Vital Moreira, esclarecem os mencio-
nados arestos que «a proibi¢do de actos inter-
pretativos ou integrativos das leis ndo exclui ob-
viamente todos o0s actos interpretativos ou
integrativos, mesmo com eficacia externa. O
que se pretende proibir é a interpretacdo (ou
integracdo) auténtica das leis através de actos
normativos ndo legislativos, seja de natureza
administrativa (ex.: regulamentos), seja de na-
tureza jurisdicional (ex.: sentencas) [...]
Proibe-se também a interpretacdo (ou integra-
¢do) auténtica da lei através de actos adminis-
trativos (ex.: despachos normativos), os quais,
portanto, sé podem ter eficdcia interna, em
relagiio aos préprios servigos administrativos»
(cf. Constituicdo da Republica Portuguesa Ano-
tada, vol. 11, 2.* ed., Coimbra, Coimbra Edi-
tora, 1985, pp. 62 e 63);

d) Todavia, o Despacho Normativo n.° 180/81,
publicado no Didrio da Republica, 1.* série,
n.° 165, de 21 de Julho de 1981 — que con-
tém disposi¢des interpretativas do Decreto-Lei
n.° 39/81 e foi emitido ao abrigo da habilita-
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¢do constante do artigo 3.° deste diploma le-
gal —, ndo ¢ supervenientemente inconstitucio-
nal, ja que ndo lhe é directamente aplicdvel o
artigo 115.°, n.° 5, da Constituicdo, e a sua
inconstitucionalidade também ndo pode derivar
da inconstitucionalidade da norma do artigo 3.°
do Decreto-Lei n.° 39/81.

6 — Os Acorddos deste Tribunal n.°* 354/86, 19/87
e 344/87 basearam-se num determinado pressuposto (o
qual ndo é, porém, explicitado por eles): o de que o
artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 39/81 contém uma aber-
tura para uma interpretacdo auténtica, através de um
despacho conjunto dos Ministros das Finangas e do
Plano e dos Assuntos Sociais, dos preceitos daquele di-
ploma.

Ora, com este sentido, aquela norma ¢é indubitavel-
mente inconstitucional, uma vez que a interpretacdo au-
téntica de uma lei s6 pode ser feita por outra lei, e ndo
por um regulamento. E compreende-se que assim seja,
dado que uma norma emanada pelo legislador com ani-
mus interpretandi, isto é, «com o proposito de fixar
o sentido de uma norma anterior cujo alcance é con-
trovertido e, portanto, incerto, ou, ndo sendo contro-
vertido ou incerto, difere daquele que o seu autor lhe
quis emprestar ou daquele que, seja como for, o legis-
lador entende dever ser-lhe atribuido», assume o valor
e forca de lei, em termos de os tribunais ficarem
vinculados ao sentido por ela dado a norma anterior-
mente editada pelo legislador — sentido esse,
acrescente-se, que ndo tem de coincidir com aquele que
seria alcancado através da utilizagdo das regras e dos
principios comummente aceites de hermenéutica juri-
dica (cf. A. R. Queiro, Li¢des de Direito Administra-
tivo, vol. 1, Coimbra, 1976, pp. 545-551).

O artigo 115.°, n.® 5, da lei fundamental — no seg-
mento que agora nos interessa — veio, assim, incons-
titucionalizar os preceitos legiais que habilitavam a Ad-
ministracdo a realizar uma intepretacdo regulamentar
auténtica de normas legislativas (cf., neste sentido, J.
Baptista Machado, Introducdo ao Direito e ao Discurso
Legitimador, Coimbra, Almedina, 1983, p. 176, J. J.
Gomes Canotilho, Direito Constitucional, 5.* ed.,
Coimbra, Almedina, 1991, p. 239, ¢ o Parecer da
Procuradoria-Geral da Reptblica n.° 34/84, publicado
no Didrio da Republica, 2.* série, n.° 230, de 3 de Ou-
tubro de 1984).

Abrindo um paréntesis, pode referi-se que, mesmo
no periodo anterior a existéncia na Constitui¢do do ar-
tigo 115.°, n.° 5, a doutrina administrativa mais re-
presentativa vinha defendendo a impossibilidade, em
geral (isto €, na auséncia de uma disposi¢do legal que
atribuisse expressamente uma competéncia nesse sen-
tido), de os regulamentos realizarem uma interpretagdo
auténtica das normas legislativas. J4 entdo se entendia
que a Administracdo ndo podia vincular os tribunais
ao sentido que pretendesse dever ser dado a normas
editadas pelo legislador, detendo aqueles 6rgios de so-
berania uma Ververfungskompetenz, traduzida na
recusa de aplicacdo das normas regulamentares ilegais
(cf. inter alia, H. J. Wolff/O. Bachof, Vervaltunga-
recht 1II, 4.° ed., Miichen, Beck, 1978, p. 456, ¢
M. Quaas/K. Miiller, Normenkontrolle und Be-
bauungsplan, Diisseldorf, Werner-Verlag, 1986, p. 6),
e ilegais deviam ser considerados aqueles regulamentos
que fixassem para um preceito legal um sentido ou uma

interpretagdo metodologicamente ilegitima, isto é, um
sentido ou uma interpretagdo que ndo se cingisse aos
cdnones a observar na interpretacdo jurisdicional
(cf. A. R. Queird, Ligées, cit., p. 552, no mesmo sen-
tido, cf. Marcello Caetano, Manual de Direito Admi-
nistrativo, vol. 1, 10.* ed., 1973, pp. 116 ¢ 117, e M.
Esteves de Oliveira, Direito Administrativo, vol. 1,
Coimbra, Almedina, 1980, p. 171).

Vigorava, assim, no ordenamento juridico portugués
no periodo anterior a Revisdo Constitucional de 1982,
o principio da inadmissibilidade de a Administrago in-
terpretar autenticamente disposigbes legais — principio
este que ndo era mais do que um corolério do princi-
pio da legalidade da actividade administrativa, conden-
sado na versdo origindria do n.° 2 do artigo 266.° da
Constitui¢do de 1976. A consequéncia da violacdio da-
quele principio era o da ilegalidade dos regulamentos
que estabelecessern uma interpretacio de uma norma
legal que ndo correspondesse ao sentido que dela ex-
trairia a chamada «interpretagdo doutrinal», nio ofi-
cial ou cientifica — cuja for¢a ou poder de persuasio
decorre unicamente da sua fidelidade aos canones de
uma metodologia juridica correcta —, a qual podia ser
conhecida, a titulo indirecto ou incidental, e indepen-
dentemente de prazo, por qualquer tribunal, mediante
excepcdo de ilegalidade, sempre que nas questdes sub-
metidas ao seu julgamento se defrontasse com um da-
queles regulamentos.

Mas, como ja se disse, por for¢a do actual artigo
115.°, n.® 5, da Constitui¢do, foi elevada ao nivel cons-
titucional a proibi¢do dirigida ao legislador de habili-
tar a Administracdo a emanar regulamentos que inter-
pretem qutenticamente uma disposi¢do legal
— entendida esta expressdo no sentido de regulamen-
tos dotados de eficdcia externa, com forca de lei (e,
por isso mesmo, vinculativos para os tribunais) e po-
dendo fixar para aquela um sentido irovador, ou seja,
um sentido que ndo se contenha na letra e no espirito
do preceito legal interpretado —, com a consequéncia
de serem inconstitucionais as disposicdes da lei que au-
torizam a Administra¢do a fazer aquele tipo de regu-
lamentos. E, sendo invdlidas, por enfermarem de in-
constitucionalidade, as disposi¢des legais habilitantes,
ilegais serdo, pelo menos, os regulamentos que inter-
pretem autenticamente a lei, dado que, julgada ou de-
clarada invélida por um tribunal a norma legal habili-
tante, por vicio origindrio de inconstitucionalidade,
desaparecera a base legal do regulamento.

Fechado o paréntesis, é ocasido de prosseguir. Foi
escrito anteriormente que os trés arestos mencionados,
para concluirem pela inconstitucionalidade da norma
do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 39/81, se estribaram
no pressuposto de que aquela encerra uma habilitacdo
para a Administragio interpretar autenticamente os pre-
ceitos daquele diploma.

Pois bem. Papel determinante neste entendimento do
preceito teve o concreto uso que dele foi feito pelo Des-
pacho Normativo n.° 180/81, isto &, o alcance da in-
terpretacdo que este regulamento fez das normas do
Decreto-Lei n.° 39/81. Ora, aquele despacho norma-
tivo veio atribuir ao artigo 1.° do Decreto-Lei
n.° 39/81 uma interpretagdo substancialmente inova-
dora ¢ disciplinar matérias que ndo estavam contem-
pladas na disposi¢do legal interpretada.

Para comprovar o que acaba de ser referido basta
confrontar o contetido do artigo 1.° do Decreto-Lei
n.° 39/81, acima transcrito, com o conteudo do Des-
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pacho Normativo n.° 180/81, o qual se traduz no se-
guinte:

1 — As pensdes devidas por acidentes de traba-
lho ou por doenga profissional que ndo sejam da
responsabilidade da Caixa Nacional de Seguros de
Doengas Profissionais sdo calculadas com base nos
seguintes elementos:

a) Disposi¢des contidas na Lei n.° 2127, de
3 de Agosto de 1965;

b) Disposi¢des contidas no Decreto n.° 360/71,
de 21 de Agosto, nomeadamente no seu ar-
tigo 50.°, aplicando-se a nova redacg¢do que
the foi conferida pelo artigo 1.° do
Decreto-Lei n.° 459/79, de 23 de Novem-
bro, apenas em relagdo as pensoes fixadas
a partir de I de Outubro de 1979 [note-se
que a parte final desta alinea b) — que
sublinhdmos — foi declarada inconstitu-
cional, com for¢a obrigatéria geral, pelo
Acorddo n.° 12/88, in Didrio da Repu-
blica, 1.* série, n.° 25, de 30 de Janeiro
de 1988];

¢) A partir de 1 de Maio de 1981, no caso
de a retribuicdo anual real do trabalhador
ser inferior a 12 vezes o salario minimo
mensal legalmente estabelecido para a res-
pectiva categoria, grupo profissional ou
etario, a pensdo serd calculada, salvo se
corresponder e uma incapacidade inferior
a 30%, com base nesse salario minimo
aplicavel, e ndo na retribui¢do anual real.

2 — De igual modo devem, a partir de 1 de
Maio de 1981, ser actualizadas, ao abrigo do ar-
tigo 3.° do Decreto-Lei n.° 668/75, de 24 de No-
vembro, e por forga da alteragdo que foi introdu-
zida no seu artigo 1.° pelo artigo 1.° do
Decreto-Lei n.° 39/81, de 7 de Margo, as pensoes
ja estabelecidas em tribunal do trabalho (salvo se
corresponderem a incapacidades inferiores a 30 %)
em que a retribuigdo anual real do trabalhador que
serviu de base de calculo seja inferior a 12 vezes
o saldario minimo mensal legalmente em vigor em
cada momento, a partir do referido dia 1 de Maio
de 1981, para a sua categoria, grupo profissional
ou etario.

7 — Os trés arestos deste Tribunal que julgaram in-
constitucional a norma do artigo 3.° do Decreto-Lei
n.° 39/81 atribuiram, como se disse, a esta disposi¢do
legal uma determinada interpretagdo, tendo constituido
um factor decisivo, para este Tribunal a ter adoptado,
a concreta utilizagdo que daquela norma foi feita pelo
Despacho Normativo n.° 180/81. Significa isto que o
julgamento de inconstitucionalidade da norma do ar-
tigo 3.° do Decreto-Lei n.° 39/81, operado pelos ares-
tos citados, ndo pode dissociar-se da interpretacdo que
concretamente foi atribuida ao artigo 1.° daquele di-
ploma legal pelo Despacho Normativo n.° 180/81.

Todavia, o juizo de constitucionalidade que este Tri-
bunal é solicitado, hic et nunc, a produzir situa-se num
plano totalmente diferente.

No presente processo, o que este Tribunal tem de
averiguar é se a norma do artigo 3.° do Decreto-Lei
n.° 39/81, abstractamente considerada, isto é, indepen-

dentemente do uso concreto que a Administragdo dela
fez, é ou ndo inconstitucional (norma esta que conti-
nua em vigor, pois, com base nela, podem os minis-
tros na mesma referidos revogar o Despacho Norma-
tivo n.° 180/81 e emanar outro despacho normativo
interpretativo das disposi¢des do Decreto-Lei
n.° 39/81). Noutros termos, o que tem de analisar-se
é se um preceito legal, com um conteido seméntico
como o do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 39/81, viola,
por si mesmo, o artigo 115.°, n.° 5, da Constitui¢do.

Sobre este ponto poderd afirmar-se que uma norma
que estabeleca que as dividas suscitadas na sua apli-
cagdo serdo resolvidas por despacho normativo ou por
portaria é ou ndo inconstitucional conforme a interpre-
tagdo que dela se faga.

Com efeito, como claramente salientou o Acdrdao
deste Tribunal n.° 203/86 (publicado no Didrio da Re-
publica, 2.® série, n.° 195, de 26 de Agosto de 1986),
a norma do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 39/81 com-
porta duas variantes interpretativas: uma que vé nela
uma técnica deslegalizadora, com a qual se possibilita
que, através de um regulamento, o Decreto-Lei
n.° 39/81 seja interpretado autenticamente, isto ¢,
numa dimensdo naturalmente retroactiva e insuscepti-
vel de contestagdo pelo recurso a fonte hierarquica-
mente superior; outra que descortina na aludida norma,
simplesmente, o apelo para a edicdo, por parte dos
membros do Governo nela referidos, de um regula-
mento tipicamente executivo.

Ora, como ja vimos, se ela for entendida como uma
abertura para uma interpretacdo regulamentar aqutén-
tica de disposi¢Oes legais, ela € inconstitucional, por
violagdo do artigo 115.°, n.° 5, da Constitui¢do. Ja nao
serd, porém, inconstitucional se dela for retirado o sen-
tido de uma habilitacio da Administracdo para ema-
nar regulamentos meramente executivos, isto é, regu-
lamentos que contém tdo-sé «as providéncias
necessdrias para assegurar a fidelidade, ou seja, a con-
formidade a vontade do legislador, na medida em que
esta seja relativamente obscura ou lacunosa», ou que
se limitam a «enunciar os pormenores e minucias de
regime que o legislador involuntariamente omitiu» (cf.
A. R. Queiro, «Teoria dos regulamentos», 1 parte, in
Revista de Direito e de Estudos Sociais, ano XXVII,
1981, p. 9, e ainda, no mesmo sentido, A. M. San-
dulli, L’Attivitd normativa della pubblica amministra-
Zione, Napoli, Jovene, 1970, pp. 39 ¢ 40, e R. Entrena
Cuesta, Curso de Derecho Administrativo, vol. 1, Ma-
drid Tecnos, 1986, p. 142).

Tais regulamentos ndo encerram qualquer interpre-
tacdo que va para além daquela que seria feita por um
intérprete razodvel do direito ou pela interpretagdo dou-
trindria ou cientifica. A sua finalidade é tdo-s6 a de
contribuir para a racionalizagdo da actividade admi-
nistrativa e para a uniformiza¢do na aplica¢ido da lei
(cf., neste sentido, F. Ossenbiihl, «Die Quellen des Ver-
valtungsrechts», in Allgemeines Vervaltungsrecht, org.
Erichsen/Martens, 8.2 ed., Berlin-New York, W. de
Gruyter, 1988, p. 91).

Ora, a norma do artigo 3.° do Decreto-Lei n.® 39/81
pode ser perfeitamente entendida como concedendo aos
ministros nela referidos apenas o poder de emanar re-
gulamentos meramente executivos. E a norma legal que
atribua a um 6rgdo da Administragdo Publica compe-
téncia para a elaboragio deste tipo de regulamentos tem
a sua credencial constitucional no artigo 202.°, ali-
nea ¢), da Constitui¢gdo, o qual refere que «compete
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ao Governo, no exercicio de fungdes administrativas,
fazer os regulamentos necessarios & boa execugdo das
leis».

De facto, ndo pode deixar de entender-se que a com-
peténcia atribuida ao Governo pela alinea ¢) do ar-
tigo 202.° da Constitui¢do para, no exercicio de fun-
¢Oes administrativas, «fazer os regulamentos necessarios
a boa execugdo das leis» implica a possibilidade de o
executivo emanar regulamentos que resolvam certas du-
vidas na interpretagdo das leis ou que, de uma forma
mais genérica, obviem «a uma involuntaria deficiéncia
de expressdao do legislador».

Questdo é que eses regulamentos sejam meramente
executivos, isto é, regulamentos que nio se substituam
em nenhuma medida & lei; que rigorosamente ndo déem
vida a nenhuma «regra de fundo», a nenhum preceito
juridico «novo» ou origindrio; que se limitem a repe-
tir os preceitos ou regras de fundo que o legislador edi-
tou — sO que de uma maneira clara ou, de toda a ma-
neira, mais clara (cf. A. R. Queird, «Teoria dos
regulamentos», 1 parte, in Revista de Direito e de Es-
tudos Sociais, ano XXXVII, 1981, loc. cit., e J. C. Vieira
de Andrade, Autonomia Regulamentar e Reserva da Lei,
separata do numero especial do Boletim da Faculdade
de Direito de Coimbra «Estudos em homenagem ao
Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queiré», 1986, Coim-
bra, 1987, pp. 13 e 14). Podera afirmar-se, por isso,
que este tipo de regulamentos ndo estd proibido pela
segunda parte do n.° 5 do artigo 115.° da Constitui-
¢do, sob pena de perder qualquer sentido util o dis-
posto no artigo 202.°, alinea ¢), da lei fundamental.

Impde-se, consequentemente, a realizacdo de uma in-
terpretacdo harmonica dos artigos 115.°, n.° §, e 202.°,
alinea c¢), da Constitui¢do. A harmonizagdo de sentido
destes dois preceitos constitucionais passard, nas pala-
vras de A. R. Queird, por uma interpretacdo restritiva
do artigo 115.°, n.® §, da lei fundamental, em face do
que prescreve o artigo 202.°, alinea ¢). Na verdade,
como observa o citado professor de Coimbra, aquele
preceito constitucional «diz [...] mais do que parece
ter querido dizer, porque a letra eliminaria a legitimi-
dade dos regulamentos executivos, que, com ‘eficicia
externa’ interpretam os actos legislativos» (cf. «Teoria
dos regulamentos», cit. p. 11, nota 9).

De acordo com o esclarecimento de J. M. Sérvulo
Correia, um entendimento restritivo da proibicdo de o
legislador conferir a actos de outra natureza o poder
de, com eficdcia externa, interpretar qualquer dos pre-
ceitos por ele criados «passa por concluir que a inter-
pretacdo contida em regulamento ndo pode ser objecto
de delegagdo, isto é, ndo pode receber da lei eficacia
igual & desta. Os tribunais ficam assim livres de con-
trolar a bondade da interpretagdo pela norma regula-
mentar ¢ de considerarem esta invalida quando a in-
terpretacdo se afigurar errénea» (cf. Legalidade e
Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos,
Coimbra, Almedina, 1987, p. 257, nota 429).

8 — A norma do artigo 3.° do Decreto-Lein.° 39/81
pode, assim, ser interpretada como conferindo aos minis-
tros nela indicados competéncia para emanar regulamen-
tos de execugdo, isto €, normas secundarias que se limitam
a eliminar as divergéncias de interpretagdo ou a colma-
tar as lacunas involuntdrias do Decreto-Lei n.° 39/81.

Se os regulamentos de execugdo elaborados ou a ela-
borar ao abrigo daquela norma legal se afastarem da
interpreta¢do juridicamente correcta dos preceitos le-
gais ou se contiverem preceitos juridicos novos ou ori-

gindrios, ou seja, se regularem, em primeira mio, cer-
tas relacdes juridicas, enfermam de ilegalidade, po-
dendo qualquer tribunal julga-los ilegais, nos casos con-
cretos, e, consequentemente, recusar a sua aplicacdo.
Tratando-se de regulamentos ministeriais, as normas de-
les constantes podem, ainda, ser declaradas ilegais, com
for¢a obrigatéria geral, pelo Supremo Tribunal Admi-
nistrativo, desde que tenham sido julgadas ilegais por
qualquer tribunal, em trés casos concretos, ou desde
que o0s seus efeitos se produzam imediatamente, sem
dependéncia de um acto administrativo ou jurisdicio-
nal de aplicacdo [cf. os artigos 11.° e 26.°, n.° 1, ali-
nea i), do Decreto-Lei n.° 129/84, de 27 de Abril, €
os artigos 66.° a 68.° do Decreto-Lei n.° 267/85, de
16 de Julho. Sobre a problematica do controlo juri-
discional de legalidade dos regulamentos, cf. A. R.
Queird, Licédes, cit., pp. 489-506, D. Freitas do Ama-
ral, Direito Administrativo (Li¢ées aos Alunos do
Curso de Direito em 1984-1985), vol. 1v, Lisboa, 1985,
p. 133, J. M. Sérvulo Correia, Nogdes de Direito Ad-
ministrativo, vol. 1, Lisboa, Danuibio, 1982, pp. 113 ¢
114, ¢ M. Esteves de Oliveira, ob. cit., pp. 151-163].

A norma do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 39/81, en-
tendida com o sentido indicado, nio ¢, pois, inconsti-
tucional, como resulta do artigo 202.°, alinea c¢), da
Constituigdo, interpretado em conjugagdo com o ar-
tigo 115.°, n.° 5, da lei fundamental. E a utilizagdo
inadequada, por parte da Administragdo, do poder re-
gulamentar atribuido por aquela norma coloca uma
questao de ilegalidade «stricto sensu» do regulamento,
e ndo uma questdo de inconstitucionalidade.

Podera, no entanto, argumentar-se, ex adverso, como
sustentdculo da inconstitucionalidade superveniente da
norma do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 39/81, mesmo
com a interpretagdo sugerida no numero anterior, do
seguinte modo: a competéncia do Governo (no seu con-
junto ou, conforme os casos, através de qualquer dos
seus membros) para emanar regulamentos de execugdo
¢ algo que a Constitui¢do inclui na esfera do Executivo,
como coroldrio do seu «poder-dever» de cardcter ad-
ministrativo de cumprir e fazer cumprir as leis, e, por
isso, um poder que ndo carece de ser atribuido, em
cada caso, pelas proprias leis ordinarias (cf., neste sen-
tido, A. R. Queird, «Teoria dos regulamentos», cit.
p. 10, D. Freitas do Amaral, Curso de Direito Admi-
nistrativo, vol. 1, Coimbra, Almedina, 1986, p. 219, e
o parecer da Procuradoria-Geral da Republica
n.° 36/89, publicado no Didrio da Repiblica, 2.* sé-
rie, n.° 120, de 25 de Maio de 1990).

Ora, se a competéncia para elaborar os regulamen-
tos necessdrios & boa execuc¢do das leis ndo depende da
atribuigdo, em concreto, pela lei ao Governo do poder
para emanar normacao secunddria ou consequente, tra-
duzida na elaboragdo de regulamentos de execugdo, en-
tdo, dir-se-a4, o aparecimento de normas com um con-
teado idéntico ao da norma do artigo 3.° do
Decreto-Lei n.° 39/81 s6 pode ter o sentido de habili-
tar a Administracdo a editar regulamentos interpreta-
tivos auténticos das normas legais. E este tipo de re-
gulamentos passou a ser proibido pela Constitui¢do
apos a Lei Constitucional n.° 1/82.

Todavia, as coisas ndo tém de ser necessariamente
entendidas do modo acabado de referir. A norma do
artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 39/81, ao estabelecer que
as duvidas suscitadas na sua execugio serdo resolvidas
por despacho conjunto dos Ministros das Finangas e
do Plano e dos Assuntos Sociais, tem seguramente o
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sentido util de incumbir concretamente o Governo de
emanar regulamentos de execu¢do, de modo a elimi-
nar certas imprecisdes (de que inclusivamente o pré-
prio legislador se podera ter dado conta no momento
da elaboracdo daquele diploma legal) ou a impedir a
verificagdo de divergéncias na sua aplicagcdo (que o le-
gislador teme que venham a verificar-se), de definir
qual o 6rgdo governamental com competéncia para
aprovar aqueles regulamentos ¢ de indicar qual a forma
que devem revestir.

10 — Independentemente de tudo o que vem de
referir-se, o certo é que os trés arestos que julgaram
inconstitucional, em trés casos concretos, a norma do
artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 39/81 atribuiram-lhe o
sentido de habilitar os Ministros das Finangas e do
Plano e dos Assuntos Sociais a realizarem, por meio
de despacho conjunto, uma interpretagcdo auténtica das
disposi¢des daquele diploma. Ora, com esta interpre-
tacdo (ou seja, com a interpretagdo que lhe foi confe-
rida pelo Despacho Normativo n.° 180/81, de 21 de Ju-
lho), aquela norma ¢, como foi sobejamente salientado,
supervenientemente inconstitucional (com efeitos a par-
tir da entrada em vigor da Lei Constitucional n.° 1/82,
de 30 de Setembro).

Il — Decisao

11 — Nos termos e pelos fundamentos expostos,
declara-se, com forca obrigatéria geral, a inconstitu-
cionalidade superveniente, com efeitos a partir da en-
trada em vigor da Lei Constitucional n.° 1/82, de 30
de Setembro, da norma do artigo 3.° do Decreto-Lei
n.° 39/81, de 7 de Margo, quando entendida com o
sentido de atribuir aos ministros nela mencionados
competéncia para interpretarem autenticamente, atra-
vés de despacho conjunto, as disposigées do referido
diploma legal, por violagdo do artigo 115.°, n.° §, da
Constituicdo.

Lisboa, 8 de Janeiro de 1992. — Fernando Alves
Correia — Vitor Nunes de Almeida — Bravo Serra —
José de Sousa e Brito — Maria da Assunc¢do Este-
ves — Alberto Tavares da Costa — Messias Bento —
Antero Alves Monteiro Dinis — Antonio Vitorino
(afastando-me da fundamentagdo e, consequentemente,
do alcance da decisdo, no essencial, pelas razdes cons-
tantes das declaragdes juntas pelos conselheiros Luis Nu-
nes de Almeida ¢ Mério de Brito) — Madrio de Brito (com
a declaracdo de voto junta) — Luis Nunes de Almeida
(com declaragdo de voto junta) — Armindo Ribeiro
Mendes (afastando-me igualmente da fundamentagéo da
tese que fez vencimento, no essencial, pelas razdes cons-
tantes das declaragdes juntas pelos Ex.™** Conselheiros
Luis Nunes de Almeida e Mdrio de Brito) — José Ma-
nuel Cardoso da Costa. .

Declaragdo de voto

1 — O Decreto-Lei n.° 39/81, de 7 de Margo, deu
nova redacc¢do ao artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 668/75,
de 24 de Novembro, preceito esse que mandava actua-
lizar as pensdes devidas por acidentes de trabalho ou
doengas profissionais.

Preceituou-se no seu artigo 3.°:

As duvidas suscitadas na execucdo deste diploma
serdo resolvidas por despacho conjunto dos Minis-
tros das Finangas e do Plano e dos Assuntos Sociais.

Esta norma veio a ser julgada (supervenientemente)
inconstitucional, por violagdo do n.° 5 do artigo 115.°
da Constitui¢do (aditado pela Lei Constitucional
n.° 1/82, de 30 de Setembro — primeira revisdo da
Constituigdo) — «nenhuma lei pode [...] conferir a ac-
tos de outra natureza o poder de, com eficacia externa,
interpretar [...] qualquer dos seus preceitos» —, nos
Acordios deste Tribunal n.° 354/86, de 16 de Dezem-
bro, 19/87, de 14 de Janeiro, e 384/87, de 22 de Julho.

E por isso requereu o Ministério Publico, ao abrigo
do disposto no n.° 2 do artigo 281.° da Constituigdo
(na versdo de 1982) e do artigo 82.° da Lei n.° 28/82,
que se declarasse a sua inconstitucionalidade, com forca
obrigatoria geral.

2 — Como recentemente se sublinhou em acdrdao
deste Tribunal — Acdordao n.° 430/91, de 13 de No-
vembro (no Didrio da Republica, 1.* série, de 7 de De-
zembro de 1991) —, a declaragdo de inconstitucionali-
dade, com forga obrigatodria geral, quando uma norma
tenha sido julgada inconstitucional pelo Tribunal Cons-
titucional em trés casos concretos, nio é automatica,
isto é, o julgamento da inconstitucionalidade de uma
norma em trés casos concretos nio leva necessariamente
4 declaragdo da inconstitucionalidade dessa norma com
for¢a obrigatoria geral.

Dai que o presente acérdio se tenha permitido fa-
zer a seguinte distingdo: se uma norma que estabelega
que as duvidas suscitadas na sua aplicagdo serdo re-
solvidas por despacho normativo ou por portaria «for
entendida como uma abertura para uma interpretacdo
regulamentar auténtica de disposi¢oes legais, ela é in-
constitucional, por violagdo do artigo 115.°, n.° §, da
Constituigdo», «jd ndo serd, porém, inconstitucional se
dela for retirado o sentido de uma habilitagdo da Ad-
ministragdo para emanar regulamentos meramente exe-
cutivos, isto ¢, regulamentos que contém tdo-sé ‘as pro-
vidéncias necessdrias para assegurar a fidelidade, ou
seja, a conformidade & vontade do legislador, na me-
dida em que esta seja relativamente obscura ou la-
cunosa’, ou que se limitam a ‘enunciar 0s pormenores
e minucias de regime que o legislador involuntariamente
omitiu’ [...]».

Continuo a entender que, nao obstante a proibi¢do
constitucional, podem as autoridades administrativas fa-
zer interpretagdo da lei para valer dentro dos proprios
servigos que dirigem (interpreta¢do com eficdcia interna).

O que o n.° § do artigo 115.° da Constituigdo proibe
¢é tdo-s6 que a lei confira a «actos de outra natureza»
— v. g., regulamentos, despachos normativos — o po-
der de, com eficacia externa, interpretar (¢ apenas isso
que estd em causa) qualquer dos seus preceitos.

Mas essa proibicdo abrange qualquer espécie de re-
gulamentos: ponto é que nesses regulamentos se faca
interpretagdo de preceitos contidos em leis.

A competéncia atribuida ao Governo pelo ar-
tigo 202.°, alinea ¢), da Constituicdo — «fazer os re-
gulamentos necessarios a boa execugdo das leis» — estd
evidentemente limitada pelo n.° 5 do artigo 115.°

O acdrdédo devia, pois, declarar, sem mais, a incons-
titucionalidade superveniente, com forga obrigatdria ge-
ral, da norma em questio. — Mdrio de Brito.

Declaragdo de voto

Acompanhei a posigdo expressa pelo Ex.™® Conse-
lheiro Madrio de Brito, cuja declaragdo de voto subs-
crevo no essencial.
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Com efeito, entendo que a competéncia atribuida ao
Governo no artigo 202.°, alinea ¢), da Constituicdo da
Republica em nada exige uma interpretagdo restritiva
do preceituado no artigo 115.°, n.® 5, da mesma lei
fundamental, uma vez que no artigo 202.°, alinea c),
se prevé, com cardcter geral, a edicdo de regulamentos
pelo Governo, enquanto o artigo 115.°, n.° 5, tem es-
pecificamente por escopo impedir que a lei possa dele-
gar noutros actos, designadamente de cardcter regula-
mentar, a sua prépria interpretacdo, integracio,
modifica¢do, suspensdo ou revogagio.

Para melhor se apurar o sentido deste artigo 115.°,
n.° 5, ndo se deve deixar de analisar o que, a propé-
sito da matéria nele abordada, dizia a nossa doutrina
administrativista mais representativa antes da existén-
cia na ordem juridica portuguesa de uma norma cons-
titucional com aquele teor, ou seja, antes da revisdo
constitucional de 1982.

Como se afirma no texto do acérddo que obteve ven-
cimento, ja entdo essa doutrina negava a possibilidade
de, em geral, os regulamentos poderem fazer interpre-
tacdo auténtica de normas legislativas. Todavia, atras
dessa aparente unanimidade escondia-se uma profunda
divergéncia.

Assim, o Prof. Afonso Queird parecia admitir que
a Administragdo pudesse, sempre, através do que de-
nominava regulamentos de execug¢do, interpretar as leis
de forma vinculativa para os administrados e para os
proprios tribunais, desde que tal interpreta¢do nio fosse
retroactiva e ndo acolhesse uma solugdo incomporta-
vel face as regras da hermenéutica juridica — o que,
num caso € no outro, estaria reservado A interpreta-
¢do auténtica. E, por outro lado, ndo escondia que con-
siderava perfeitamente legitima a existéntica de regula-
mentos delegados «modificativos ou derrogatérios de
decretos-leisn — ¢, -portanto,-também interpretativos,
ainda que afastando-se das regras da hermenéutica
juridica — «quando estes mesmos prevejam a possibi-
lidade da sua modificagdo ou derrogagdio» —e, con-
sequentemente, também da sua interpretagdo — «pela
via regulamentar [...]», ja que nada se opunha, «cons-
titucionalmente, a que uma lei ou um decreto-lei» dei-
xassem «a Administragdo a possibilidade de alterar ou
derrogar certo ou certos preceitos legislativos em vigor»
(Ligoes de Direito Administrativo, vol 1, pp. 66 ¢ segs.
e 427 e segs.).

Pelo contrario, o Prof. Marcello Caetano entendia,
de forma inequivoca, ¢ ainda na vigéncia da Consti-
tuicdo de 1933, que «a interpretagdo feita pelas auto-
ridades administrativas ndo obriga os tribunais, que
conservam a sua liberdade na apreciacdo da legalidade
das decisées tomadas de acordo com ela, mesmo que
se trate da interpretagdo dada a lei por um ministro,
sob a forma de portaria ou por incumbéncia expressa

da lei» (Manual de Direito Administrativo, 10.? ed.,
t. 1, p. 118). O mesmo autor afirmava, alids, expres-
samente:

E frequente dispor-se em decretos-leis que as du-
vidas que surjam na execu¢do deles sejam subme-
tidas a resolugdo do Conselho de Ministros. Ora,
o Conselho de Ministros é constituido pelo Go-
verno e o Govermo ¢ o legislador dos decretos-leis.
O orgéo de interpretagdo é, pois, o préprio érgdo
legislativo. Todavia, as resolugdes assim proferi-
das ndo constituem interpretagdo auténtica: sdo
meras instrugbes que uniformizam o entendimento
da lei em todos os ministérios pela concentragdo
do poder interpretativo, mas com caracter de acto
de administracdo, acto que ndo obriga senido os
funciondrios dos servigos dependentes do Governo
¢ unicamente para o futuro.

Ao contrdrio do que sucedia com o mestre de Coim-
bra, o professor de Lisboa ensinava, assim, que a in-
terpretagao regulamentar das leis ndo tinha — nem po-
dia ter — eficdcia externa, ainda quando a prépria lei
remetia para regulamento futuro nesse ponto.

Com este pano de fundo, ¢ sabendo-se qual a anar-
quia reinante na nossa ordem juridica nos anos anterio-
res a revisdo constitucional de 1982, onde se tornara re-
gra a previsdo e utilizagdo dos referidos regulamentos
delegados interpretativos, integrativos, modificativos,
derrogatorios e revogatdrios das leis, de tal sorte que os
operadores juridicos dificilmente conseguiam identificar
a legislacdo efectivamente em vigor, facilmente se des-
cortina que o objectivo da adopgdo de uma norma cons-
titucional como a do artigo 115.°, n.° 5, consistia em
atalhar aos maleficios de uma tese doutrinal — obvia-
mente acolhida pela Administracdo e pelo legislador

-governamental— que sejulgava-responsavel pela-situa--

¢d0 a que se chegar, optando-se pela outra que se lhe
opunha, ¢ cujo alcance, como se viu, era inequivoco.

Afirmar, como se faz no acérddo que obteve venci-
mento, que sem a dita interpretacdo restritiva do ar-
tigo 115.°, n.° 5, se retiraria qualquer «sentido util»
ao artigo 202.°, alinea c), equivale, pois, no fundo, a
dizer que Marcello Caetano esvaziava de conteudo o
artigo 109.°, n.° 3, da Constituicdo de 1933, na parte
em que se referia ao poder regulamentar do Governo.
E se este argumento de «autoridade» vale apenas o que
vale — demonstrar que se pretende, hoje, reforgar os
poderes regulamentares do Governo face aos que ad-
ministrativistas da época lhe reconheciam, em pleno re-
gime autoritario —, a verdade é que parece ter-se pre-
tendido fazer reentrar pela janela da interpretacdo
restritiva 0 que parecia ter sido definitivamente expulso
pela porta da revisdo constitucional. — Luis Nunes de
Almeida.






