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1. INTRODUCAO

No Acoérdao n° 292/91 (publicado no Didrio da Republica, 11 série, de 30 de
Outubro de 1991), o Tribunal Constitucional decidiu ndo tomar conhecimento de um
pedido de declarag@o de inconstitucionalidade de certas normas legislativas de Ma-
cau, feito pelo Procurador-Geral da Reptiblica ao abrigo do n° 2 do art. 281° da Cons-
tituicdo, com fundamento em falta de legitimidade processual do requerente. No en-
tendimento do TC essa disposicdo constitucional ndo vale para as normas oriundas
dos 6rgdos de governo proprio daquele territdrio, pelo que as normas em causa SO
poderiam ser directamente impugnadas nos termos previstos no Estatuto Orgénico
de Macau, o qual ndo atribui tal competéncia as entidades referidas no citado precei-
to da Constituicdo.

Na fundamentacio dessa decisdo, o TC socorreu-se essencialmente de dois
argumentos. Primeiro, a CRP nio vale directamente para o territério de Macau, mas
apenas nos termos do respectivo Estatuto, que ¢ a sua lei fundamental e que por isso
ha-de reger em primeira linha o regime de fiscalizacdo da constitucionalidade das
respectivas normas. Segundo, o0 EOM contém efectivamente um regime especifico
de fiscalizacdo da constitucionalidade das normas emitidas pelos 6rgaos legislativos
do territorio, segundo o qual a faculdade de impugnacao é reservada aqueles mesmos
orgdos (a saber, a Assembleia Legislativa e o Governador), relativamente as normas
uns dos outros, sem qualquer mencao das entidades referidas no art. 281° da Consti-
tuicao.

Sintetizando a sua posic¢do, o Tribunal conclui que “o legislador do Estatuto
de Macau, ndo s6 encarou ex professo a questao do controlo abstracto sucessivo da
constitucionalidade das normas editadas pelos 6rgdos legislativos desse territorio,
mas estabeleceu para esse controlo um regime e um esquema especificos” pelo que
“ndo tem cabimento fazer apelo, nessa matéria, ao disposto no n° 2 do art. 281° da
Constituicdo da Republica”.

Esta decisdo do TC — que ndo foi tirada por unanimidade, tendo registado
varios votos de vencido — parece-nos absolutamente correcta, e bem fundamentada
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no essencial. Dada a importancia da decisdo, que veio solucionar uma questao nova,
justifica-se uma apreciacdo doutrinaria tanto quanto possivel aprofundada daquele
aresto. E o, que nos propomos fazer aqui' .

O problema que nos ¢ colocado consiste apenas em saber se vale para o
Territério de Macau o que o n° 2 do artigo 281° da CRP dispde em matéria de legiti-
midade processual para requerer ao Tribunal Constitucional a declaragdo de
inconstitucionalidade ou de ilegalidade com forca obrigatoéria geral, em processos de
fiscalizacdo abstracta.

Trata-se de decidir se sera ou ndo possivel as entidades mencionadas na cita-
da disposi¢do constitucional (Presidente da Reptiblica, Presidente da Assembleia da
Republica, Primeiro-Ministro, Provedor de Justica, Procurador Geral da Republica e
um décimo dos deputados a Assembleia da Reptiblica) requerer ao Tribunal Consti-
tucional a apreciacdo abstracta e sucessiva da inconstitucionalidade e/ou da ilegali-
dade (com fundamento em violag@o do Estatuto Organico de Macau) de normas cons-
tantes de diplomas aprovados por 6rgdos de governo préprio do Territorio.

Numa perspectiva mais ampla, a questao reside em determinar se o regime
constitucional de fiscalizagdo da constitucionalidade e da legalidade, designadamente
quanto a fiscalizagdo abstracta (inico ponto aqui em causa), € ou ndo aplicavel em
globo as normas do territério de Macau, incluindo quanto a legitimidade processual
para desencadear o respectivo processo.

Sucede, na verdade, que o Estatuto Organico de Macau (EOM) prevé a fis-
calizagdo abstracta das normas locais, a cargo do Tribunal Constitucional, mas s
menciona como entidades competentes para desencadear o respectivo processo o
Governador e a Assembleia Legislativa, respectivamente quanto as normas emitidas
pela Assembleia Legislativa e pelo Governador [EOM, art. 11°, n° 1, alinea e), e art.
30° n° 1, alinea a)].

Havera portanto que averiguar se o regime especifico previsto no EOM pre-
judica e substitui o regime previsto no art. 281° da CRP, ou se, pelo contrario,
sem prejuizo daquele, o regime estabelecido na Lei Fundamental da Republica
¢é extensivo a fiscalizacdo da constitucionalidade e da legalidade das normas
locais de Macau?.

Cabe dizer, desde ja, que ndo ¢é a primeira vez que nos debrugamos sobre
este problema (e, em geral, sobre o sistema de fiscalizac@o da constitucionalidade e
da legalidade das normas locais de Macau). Na 2? edi¢do da nossa Constituigdo da
Republica Portuguesa Anotada escrevemos o seguinte:

“Ja ndo ¢ liquido se vale para essas normas o sistema de
fiscalizacdo da constitucionalidade previsto na Constitui¢do. Por
duas razoes: (a) porque o Estatuto de Macau regula explicitamente

' O presente texto reproduz com pequenas alteragdes formais o “parecer” que elaboramos sobre o
assunto, antes da decisdo do TC, por encargo do Gabinete de Assuntos Legislativos de Macau e foi
originariamente publicado na Revista do Ministério Publico, Ano 12 — 1991, n°48.

Designaremos por “normas locais” as normas emitidas pelos 6rgdos de governo proprio do territorio
de Macau, a saber, as leis da Assembleia Legislativa e os decretos-leis e demais diplomas normativos
do Governador, nos termos dos arts. 13°, 14°, 15°, 30°, n° 1, alinea a), e 31°, do EOM.

o
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- embora ndo inequivocamente - o sistema de fiscaliza¢do da
constitucionalidade; (b) porque a CRP nao faz qualquer mengdo
explicita as normas do territorio de Macau, ao passo que entendeu
necessario consagrar algumas especialidades em relacdo as propri-
as Regides Autonomas da Republica (os Agores e Madeira).
Nestes termos parece razoavel concluir que as normas do
territério de Macau estdo sujeitas também a fiscaliza¢do da
constitucionalidade, mas apenas nos termos do seu proprio Estatu-
to - que € anterior a Constitui¢do - e ndo nos termos da CRP, a qual
pode no entanto servir para efeitos de interpretagdo ‘conforme a

Constitui¢do’ e de integragdo do regime previsto no Estatuto™.

Cumpre, portanto, reexaminar se ¢ em que medida ¢ que a doutrina ai expendida
continua ou nfo a ser valida, tendo em conta os novos dados da questdo, nomeada-
mente a 2* revisdo constitucional, que introduziu algumas alteragdes na CRP nesta
matéria, e a revisdo do EOM (Lein® 13/90, de 10 de Maio), que esclareceu varios dos
problemas suscitados nesta matéria pelo texto originario do Estatuto, a0 mesmo tem-
po que lhe introduziu varias e consideraveis alteragdes. Importa afirmar desde ja
antecipando as conclusdes a que chegamos na reapreciacao da questao - que todos os
elementos se conjugam para reafirmar e reforgar a doutrina que desde o principio
defendemos sobre a matéria, no sentido de que, instituindo o EOM um sistema espe-
cifico de fiscalizacdo da constitucionalidade (e da legalidade), sdo as normas
estatutarias que prevalecem ao regular a respectiva disciplina, pelo que a CRP nao ¢
aplicavel de plano, nesta como noutras matérias, ao territorio de Macau.

2. AC.R.P. E MACAU

2.1. A situacio constitucional do Territério

Para comecar, ha que ter em conta o lugar de Macau na ordem constitucional
portuguesa.

Desde o texto originario da CRP que nunca houve duvidas quanto ao facto
de que Macau ndo faz parte integrante de Portugal. No art. 5° da Constituicdo, que
define o territorio nacional sem nele incluir Macau, o seu primitivo n® 4 esclarecia
que este territorio se encontrava “sob administragdo portuguesa’ e se regia por “esta-
tuto adequado a sua situagdo especial.

A “situacdo especial” consistia justamente no facto de Macau ndo ser
parte da Republica portuguesa, mas apenas um territorio “sob administracdo

i 7’4
portuguesa “.

1. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢ao da Republica Portuguesa Anotada, 2* edigdo,
II vol., Coimbra 1985, pp. 477 e ss. Sublinhados no original.

No contexto da referida norma, a expressdo “sob administragdo portuguesa” possui o sentido
compreensivo de “sob a algada da soberania portuguesa’.
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Correspondentemente, o art. 6.° da CRP, sobre a estrutura unitaria do Esta-
do, mencionava as regides autonomas dos Acgores e da Madeira (“dotadas de estatu-
tos politico-administrativos e de 6rgdos de governo proprio”, na redaccdo actual),
mas era e ¢ omisso a respeito de Macau, justamente porque este territorio esta fora da
estrutura do Estado, sendo uma entidade territorial diferente, extranacional, sobre
que o Estado portugués exerce a “administragdo”™. Recorrendo a uma expressiva
passagem de Afonso R. Queird, dir-se-a4 que Macau “é um territorio estranho ao Es-
tado portugués” e que “ndo ¢ Inland, é Ausland (para retomar aqui conceito e termi-
nologia classica alema), ndo ¢ elemento constitutivo do Estado portugués, ¢ um ele-
mento extrinseco ou acessorio, uma espécie de apéndice deste Estado (...)".

Neste aspecto, dois factos supervenientes vieram acentuar essa estraneidade
do territério de Macau em relagdo ao Estado portugués.

Um foi o tratado entre Portugal e a China sobre Macau, a “Declaragdo Con-
junta”, celebrada em 1987, aprovada para ratificagdo pela Assembleia da Reptblica
pela Resolugdo n®25/87 (Diario da Republica, 1 série, de 14 de Dezembro) e ratificada
pelo Presidente da Republica através do Decreto n® 38-A/87, de 14 de Dezembro.
Esse instrumento de direito internacional, além de reconhecer a responsabilidade
portuguesa transitoria pela “administragdo’ do territorio chinés de Macau, estabele-
ceu a reintegracdo deste no Estado chinés em 20 de Dezembro de 1999, com estatuto
de “Regido administrativa especial”. Por efeito da Declaragdo Conjunta, Macau en-
trou num “periodo de transi¢do” para a reintegracdo na soberania chinesa, ficando
portanto em vias de deixar a “administra¢do portuguesa’.

O segundo facto relevante foi a revisdo constitucional de 1989, que em conso-
nancia com a referida Declaragdo Conjunta, retirou a referéncia a Macau do art. 5° da
CRP, transferindo-a para as disposi¢des transitdrias finais, modificando simultanea-
mente a formulacdo do preceito, passando a sublinhar-se o caracter transitorio da situ-
acao daquele territorio’ . Consequentemente acentuou-se a natureza provisoria e tem-
pordria da responsabilidade portuguesa pela administracdo do Territorio, o que néo
pode deixar de se fazer sentir no entendimento das relacdes entre aquele e a ordem
constitucional portuguesa.

2.2. O dualismo ordenamental

Congruentemente com a situac@o especial de Macau, a CRP renunciou a regu-
lar ela mesma a organizacgdo politica e administrativa do Territdrio, remetendo-a inte-
gralmente para um estatuto préprio, acolhendo desde logo o estatuto preconstitucional
constante da Lei n° 1/76, de 17 de Fevereiro, e limitando-se a regular o modo da sua
modificacdo ou substitui¢@o (primitivo art. 306°, correspondente ao actual art. 292°).

5 Nao é facil qualificar o estatuto do territorio a face do direito internacional, como mostra a falta de
acordo da doutrina. Cfr. Afonso R. queir6, Li¢oes de Direito Administrativo, Coimbra, 1976, p. 378; J.
Miranda, 4 Constitui¢do de 1976, Lisboa, 1978, p. 212; Vitalino Canas, Rela¢bes entre o ordenamento
constitucional portugués e o ordenamento juridico do territorio de Macau, Lisboa, 1987, esp. p. 5 ss.

¢ Ligdes de direito administrativo, cit., pp. 378 s.

7 Onde se dizia “o territério de Macau, sob administracdo portuguesa...”, passou a dizer-se: “o territorio
de Macau, enquanto se mantiver sob administragdo portuguesa...”.
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Além disso, a CRP absteve-se mesmo de determinar qualquer limite ou
directiva material a liberdade de conformacgdo do Estatuto proprio de Macau. O
actual n° 5 do art. 292°, que prevé para Macau uma “organiza¢do judiciaria pro-
pria”, so foi aditado na segunda revisdo constitucional, em 1989.

Ha portanto um dualismo constitucional, entre o ordenamento constitucio-
nal da Republica portuguesa e o ordenamento basico do territorio de Macau. Aque-
le ndo se aplica por si mesmo a Macau; o segundo € reconhecido mas nao absorvi-
do pelo primeiro.

Que a CRP ndo se aplica de plano a Macau, eis o que € quase uma comunis
opinio®.

Logo em 1978, Jorge Miranda, invocando de resto a licdo de A. R. Queiro,
era definitivo na resposta a questao:

“Aplica-se a Constitui¢do a Macau? Como territorio es-

tranho a Republica portuguesa, a Constituicdo ndo vale automati-

camente nele e para ele (...)”°.

Sintetizando essa opinido comum, escreve enfaticamente J. A. Dimas de
Lacerda:

“Deixando de integrar o territdrio nacional, a Constitui¢do
da Republica portuguesa nao vale automaticamente no territorio de
Macau. O territério de Macau tem uma lei constitucional propria
(...). A Constituicdo da Republica Portuguesa, como os principios
nela consagrados, valerdo no territorio de Macau, nos termos em
que a lei fundamental do territério — o Estatuto Organico - o con-
sentirem” 1°.

Em termos menos enfaticos, mas convergentes no fundamental, escreve
Antonio Vitorino:
“A CRP nao ¢ susceptivel de aplicac@o integral a Macau
(...), mas ¢ aplicavel em largos trechos: seja por efeito de referénci-
as expressas do EOM, seja pela necessidade de preencher os vazios
normativos que se observem na carta politica do Territorio” " 2.

E menos pacifica a questio de saber se a CRP procede ou ndo a uma incorporagio do estatuto de Macau.

Jorge Miranda tem sustentado desde o inicio que existe uma “recep¢do material” do estatuto pela

Constituigdo (cfr. Estudos sobre a Constitui¢do, 1 vol., Lisboa, 1977, p.358). Essa tese foi porém contrariada

por Vitalino Canas (0b. cit., pag. 22 ss.), que lhe opds uma concepe¢ao de separagdo e independéncia dos

dois ordenamentos. Seja como for, ndo se torna necessario tomar aqui posigéo sobre o assunto.

? A Constituigdo de 1976, cit., p. 214.

J. A. Dimas de Lacerda, O Territorio Autonomo de Macau, in Revista do ministério piblico, ano 1,

vol. 2, p. 78.

Ob. cit. Sublinhado acrescentado.

> O proprio Tribunal Constitucional compartilha expressamente deste ponto de vitsa, como pode ler-
se no Acérddo n® 245/90: “E um facto que a Constituicdo ndo rege directa e automaticamente para
o territério de Macau e que este tem a sua ‘constitui¢do’, verdadeiramente no respectivo Estatuto
(..)” (Didrio da Repuiblica, 11 série, de 22/1/1991).
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As Unicas normas constitucionais directa e automaticamente aplicaveis Ma-
cau sdo aquelas que especificamente se lhe referem, a comegar pelo art. 292° que é a
Grundnorm do ordenamento do Territério'® . Além disso, as demais normas constitu-
cionais s6 poderdo valer em Macau por efeito de devolug@o estatutaria, e naquilo em
que ndo contrariem o Estatuto'*.

Tendo remetido o ordenamento fundamental de Macau para um Estatuto es-
pecifico, a CRP absteve-se de se ocupar do Territorio e de se lhe aplicar directamen-
te. Mas isso ndo impedia naturalmente que o Estatuto viesse, por sua vez, a reenviar
para a Constituicdo, fazendo esta aplicar-se ao Territério em maior ou menor medida.
O dualismo ordenamental é densificado por um sistema de reenvios reciprocos, a
CRP devolve para o Estatuto, e este pode reenviar para a Constituicdo

Ao dispensar-se de estabelecer limites materiais a formulag@o do Estatuto, a
CRP deixou uma grande margem de conformacdo deste. Mas isso ndo implicava uma
total liberdade do Estatuto e uma absoluta indiferenca constitucional ao seu conteu-
do. Pois ¢ evidente que, estando o Territorio sob responsabilidade portuguesa, ndo
poderia o Estatuto consagrar solu¢des essencialmente discrepantes com os principios
constitucionais basicos da CRP. Como diz pertinentemente J. Miranda, “os principi-
os fundamentais do direito constitucional portugués ndo poderdo ser afastados num
territério onde se exerce um poder de autoridade portuguesa”.

E facil ver que, desde o inicio, o EOM considerou os principios constitucio-
nais da CRP, em geral, e os direitos, liberdades e garantias, em particular, como ele-
mentos (ou, ao menos, como balizas) da ordem constitucional de Macau e, portanto,
como limites & sua autonomia legislativa. Hoje o art. 2° do EOM ¢ explicito a esse
respeito, quando considera como limites da autonomia do Territério a “ressalva dos
principios e o respeito dos direitos, liberdades e garantias estabelecidos na Consti-
tui¢do da Republica”. Mas jé o texto primitivo ressalvava no mesmo art. 2° os “prin-
cipios estabelecidos nas leis constitucionais da Republica Portuguesa”, enquanto que
de outros preceitos - nomeadamente do art. 11°,n° 1, al. d) - se retirava implicitamen-
te o requisito do respeito pelos direitos, liberdades e garantias constitucionais'é.

Como diz José Magalhdes (Sobre a génese e o alcance da autonomia legislativa de Macau, artigo a
publicar no préximo nimero da Revista de Administragdo Publica de Macau), “as disposi¢des
constitucionais aplicaveis a Macau farfo parte do ordenamento juridico do territério até 1999,
ocupando o lugar cimeiro das respectivas normas” e “vigoram por efeito proprio”.
14 No mesmo sentido, por ultimo, José¢ Augusto Sacadura Garcia Marques, Contribuicdo para a reforma
do modelo judiciario de Macau, in Revista do Ministério publico, n° 44, p. 25 s.
15 A Constituig¢do de 1976, cit., p. 214.
16 Esta devolugdo para a CRP ndo deixa de levantar dificuldades de delimitagdo. Quanto aos direitos,
liberdades e garantias, € problematico saber se eles abrangem apenas os que constam do respectivo titulo
constitucional (arts. 25° a 57°) ou se também os “direitos de natureza anéloga”, previstos na CRP (cf. art®
17°); é seguro que a remisséo para a CRP abrange o proprio regime constitucional dos direitos, liberdades
e garantias (arts. 18° e ss.), mas é de questionar se ele compreende todas as disposi¢des constitucionais
sobre a matéria, ou se apenas o regime material desses direitos, com exclusdo da intervengéo dos 6rgéos
da Repuiblica competentes em matéria de direitos fundamentais (v.g. o Provedor de Justica, Alta Autoridade
para a Comunicagdo Social). Quanto aos “principios constitucionais” que 0 EOM considera como limite
a autonomia normativa de Macau, é evidente que estio compreendidos todos os que como tais devam ser
considerados, qualquer que seja o seu objecto, desde os principios fundamentais introdutérios da
Constituigao, passando pelos respeitantes aos direitos sociais € & “constitui¢do judiciaria”.
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Neste aspecto, a revisdo do Estatuto ndo fez mais do que clarificar o &mbito da recep-
* ¢do da CRP na ordem “constitucional” de Macau, sem de algum modo a ter intensifi-
cado'’. E de sublinhar desde ja que nenhuma referéncia particular se faz as normas
da CRP referentes ao regime de fiscalizagdo da constitucionalidade, matéria que o
Estatuto se encarrega de regular especificamente, alids - como se vera - com respeito
dos “principios” do regime constitucional nessa matéria.

Em resumo, a lei fundamental de Macau é o seu Estatuto, cujos tinicos limi-
tes sd0 as normas especificas da CRP sobre o Territorio (nomeadamente o art. 292°),
bem como os principios constitucionais fundamentais da CRP. Para além das normas
especificamente dedicadas ao Territorio, a Constitui¢do sé é aplicavel a Macau, na-
quilo em que o Estatuto reenvia para ela, como é o caso dos direitos, liberdades e
garantias, ou quanto a competéncia legislativa reservada da AR como limite de auto-
nomia legislativa do Territério [arts. 167° e 168°, por forca dos arts. 13°, n° 1 e 31°,
alinea c), do EOM]. Mas essas normas constitucionais vigoram no Territdrio “ndo
por efeito proprio”, mas por exclusiva ac¢do das normas constitucionais do Territd-
rio, essencialmente contidas no seu Estatuto Organico™®.

2.3. O Estatuto de Macau como lei basica do Territério

O Estatuto de Macau néo ¢ uma manifesta¢ao de autonomia territorial, visto
que € uma lei da Republica e s6 pode ser modificado por via de lei da Republica. A
Constitui¢@o ndo concedeu ao Territorio autonomia estatutaria, que implicaria pode-
res para elaborar o seu proprio Estatuto.

Todavia, também ¢ verdade que o Estatuto, sendo uma lei da Reptiblica, ndo
éuma lei como as outras. Originariamente, era uma lei constitucional anterior a CRP,
que esta manteve em vigor com essa natureza. Acresce que ela ndo pode ser livre-
mente modificada pela Assembleia da Republica. Nos termos do art. 292° da Consti-
tuicdo, a iniciativa da revisdo cabe sempre aos 6rgdos de governo proprio do Territo-
rio, e ndo pode haver alteragdes que ndo obtenham a anuéncia prévia destes. O Esta-
tuto Orgénico de Macau nédo pode portanto ser rigorosamente concebido como “nor-
ma outorgada”'®, mas antes como norma ordenamental pactuada, com valor consti-
tucional, progressivamente edificada no uso de poderes proprios.

Sendo quase exclusivamente uma norma organizatéria, o EOM é uma “cons-
titui¢do incompleta”, faltando-lhe nomeadamente um catélogo de direitos fundamen-
tais. Eis porque se tornou necessario efectuar remissdes para a CRP, a qual, nessas
matérias em que o Estatuto é omisso, assume a natureza de direito constitucional
comum a Republica e ao Territorio.

No contetido minimo dos principios constitucionais fundamentais devem incluir-se pelo menos
aqueles que constituem limites materiais de revis@o constitucional (art. 288°), pois sdo esses que
constituem, no préprio juizo da Constitui¢do, o seu verdadeiro cerne.

Por isso ndo tem fundamento a afirmacéo, constante de uma das declaragdes de voto de vencido do
Acorddo n® 292/91, segundo a qual a Lei n°® 13/90 teria procedido a “uma vinculagdo mais estreita e
mais decisiva do ordenamento juridico de Macau & Lei Fundamental portuguesa’.

Vitalino Canas, ob. cit., p. 16.

19 Cfr. Afonso R. Queird, loc. cit.
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2.4. 0 EOM e a autonomia normativa do Territério

Nos termos do art. 2° do EOM, Macau goza de autonomia administrativa,
econdmica, financeira e legislativa. Neste elenco, interessa fundamentalmente a au-
tonomia normativa, que inclui principalmente a autonomia legislativa.

Nos termos do Estatuto, as normas locais, a comegar pelas normas legislativas,
estdo submetidas a um triplo pardmetro: a Constitui¢do , o Estatuto e as leis da Rept-
blica que devam prevalecer sobre as leis locais nos termos do art. 41° do EOM, nas
areas de legislacdo concorrente entre a Republica e o Territério.

Como se viu, por for¢a do proprio EOM, as normas locais devem respeitar
os principios da CRP, bem como os direitos, liberdades e garantias constitucionais
(EOM, art. 2°). Além disso, as leis do Territorio ndo podem incidir em matérias cons-
titucionalmente reservadas aos 6rgios de soberania, nomeadamente a AR, exceptuadas
as indicadas no art. 31° do EOM. Esta ultima baliza a competéncia legislativa do
Territério é obviamente uma autolimitagdo estatutdria, visto que nenhuma imposi-
¢do nessa matéria resulta da Constituicao.

Em segundo lugar, a legislac@o local deve naturalmente respeitar o EOM,
tanto sob o ponto de vista material, como sob o ponto de vista organico ou de compe-
téncia, e quanto a forma e ao procedimento.

Por dltimo, as leis do Territdrio, nas dreas de legislacdo concorrente com a
Reptblica, devem respeitar o “contetido essencial” das leis da Republica nas matéri-
as indicadas no art. 41.°, n° 2 do EOM. Trata-se também aqui de uma autolimita¢io
estatutdria , visto que tal limite no era constitucionalmente obrigatorio.

Em comparagdo com as regides autonomas da Republica (Acores e Madeira),
verifica-se que Macau goza hoje de uma autonomia legislativa muito maior:

— as leis da Republica néo se aplicam por principio a Macau, tendo de haver
uma explicita decisdo de extensdo normativa ao Territério, com necessidade de publica-
¢do no respectivo jornal oficial (EOM, art. 72°);

— alegislacfio local ndo carece de invocagdo de um “interesse especifico”, como
sucede nos casos das Regides Autonomas® ;

— a competéncia legislativa local estende-se a diversos temas constitucional-
mente reservados a Assembleia da Republica pelos arts. 167° e 168° da Constituicao
(EOM, art. 31°), que estéo constitucionalmente vedados as regides autdnomas;

— as leis locais ndo tém de respeitar todas as leis gerais da Republica (como
sucede em principio com as regides autbnomas), mas apenas o conteiido essencial das
leis que versem determinadas matérias e que sejam explicitamente aplicaveis a Macau
(EOM, art. 41°,n° 2);

— fora das 4reas indicadas, a legislaco local prevalece sempre sobre a legisla-
¢do da Republica (art. 41°, n° 3).

Isto quer dizer que, salvo as matérias dos arts. 167° ¢ 168° da Constitui¢do ndo
excepcionadas no art. 31° do Estatuto, existe a possibilidade de constituir uma ordem
Jjuridica auténoma formada por normas produzidas localmente. Tal como existe um
dualismo constitucional, verifica-se também um dualismo de ordens juridicas em geral.

2 Na primitiva cersdo do EOM, todavia, a autonomia legislativa s6 valia nos casos de “interesse
exclusivo do territorio” [arts. 13°, n° 1 € 31°, n° 1, alinea a) do EOM, na redac¢do da Lei n° 1/76].
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2.5. A organizacio judicidria propria

Como territério auténomo, Macau ndo podia deixar de possuir
estatutariamente os seus o6rgdos de governo proprio?'. Nos termos do n® 5 do art.
292.° da CRP, ap6s a ultima revis@o constitucional, Macau passou também a dispor
de “organizacdo judiciaria propria, dotada de autonomia e adaptada as suas
especificidades (...)".

Torna-se agora evidente que a organizacao judiciaria da Republica (arts. 212°
e ss.) ndo vale directamente para o Territorio, e que Macau deve ter uma organizagio
judiciaria sua, independente daquela. Isto quer dizer, seguramente, que os tribunais
do Territério devem ser autonomos, ndo integrados na organizacao judiciaria da Re-
publica. Resta saber se isto € compativel com a atribuicdo de competéncia jurisdicional,
em assuntos do Territorio, a tribunais da Republica?.

A este respeito, a revisao do EOM operada pela Lei n° 13/90 aponta inequivoca-
mente para investir os tribunais proprios do Territério “na plenitude e exclusividade da
jurisdi¢do”, ao confiando ao Presidente da Republica a competéncia para determinar o
momento em que isto devera ocorrer (art. 75° do EOM), o que pressupde obviamente pré-
vias reformas legislativas® . Mas, entretanto, 2 o proprio Estatuto que continua a prever a
competéncia de tribunais da Reptblica em assuntos jurisdicionais de Macau. E o que suce-
de com o Supremo Tribunal Administrativo, para o julgamento dos recursos interpostos dos
actos do Governador e dos Secretéarios do Govemo (EOM, art. 19°, n° 5); € o que acontece
com o tribunal da comarca de Lisboa para o julgamento das ac¢des civeis ou criminais em
que sejam réus o Governador ou os Secretarios-adjuntos (art. 20°, n° 2); € o que se verifica
com o Tribunal de Contas da Repuiblica para decidir os recursos previstos no art. 66° do
EOM.

E € sobretudo o que ocorre com a competéncia atribuida ao Tribunal Constitucional
para a fiscalizago da constitucionalidade e da legalidade das normas emitidas pelos 6rgios do
Territério [EOM, art. 11°, n° 1, alinea e); art. 15°, n° 2 art.; 30°, n° 1, alinea a); art. 40°, n° 3].

2l Mas ¢ assaz mitigado o grau de autogoverno proprio do territério, num esquema que em muito

releva da forma de governo das antigas “provincias ultramarinas” (cfr. J. Miranda, Manual de Direito
Constitucional, tomo III, Coimbra, 1983, p. 202). O Governador ¢ livremente nomeado e exonerado
pelo Presidente da Republica, perante o qual responde, cabendo-lhe a responsabilidade directa do
governo do territorio. A Assembleia Legislativa s6 em parte ¢ directamente eleita, sendo uma parte
dos deputados designados directamente pelo proprio Governador. A Assembleia pode ser dissolvida
pelo Presidente da Republica sob proposta do Governador; ela pode censurar o governo, mas isso
ndo implica a demissdo do Governador.

Jé antes da revisdo constitucional, quando a Constitui¢ao era omissa acerca da matéria, a doutrina
punha em divida a competéncia dos tribunais da Republica em relagdo pelo menos ao direito local
de Macau. Respondendo a pergunta “o territério de Macau esta sujeito a jurisdi¢do do supremo
Tribunal de Justica e dos demais tribunais portugueses?”, Jorge Miranda respondia “decerto que
sim no respeitante a aplica¢@o do direito comum portugués; mais duvidosamente quanto a aplicagdo
do direito local” (Manual de Direito Constitucional, tomo III, cit., p.203).

J4 foi aprovada a lei sobre a “Organizacdo Judiciaria de Macau” (Lei n° 121/91, de 29 de Agosto),
destinada a dar execucdo aquele normativo constitucional, e que teve por base uma proposta de lei do
Governo (Diario da Assembleia da Republica, 11 série-A, n° 66, de 7 de Setembro de 1990), a qual prevé
a “localizagdo” da justiga no territorio, incluindo a criagdo de um “tribunal de tltima instancia”, que vira
a absorver as fungdes dos tribunais superiores da Republica, sem excluir o Tribunal Constitucional,
embora mantendo transitoriamente a competéncia dos tribunais supremos da Republica para certos recursos.
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Estas normas atributivas de competéncia jurisidicional aos tribunais da Re-
publica colocam dois problemas: (a) se elas sdo compativeis com o principio consti-
tucional da “organizacdo judicidria propria de territorio”; (b) se a prevista investidura
dos tribunais proprios de Macau na “plenitude e exclusividade da jurisdi¢do” implica
a caducidade daquelas normas, ocasionando o fim da competéncia desses tribunais
da Republica (incluindo do Tribunal Constitucional) em matérias relativas a Macau,
sem necessidade de alteragdo do-estatuto®.

Estes problemas néo tém que ser aqui resolvidos. Qualquer que seja a solu-
¢do, afigura-se ser indiscutivel que a competéncia dos tribunais da Republica - inclu-
indo o Tribunal Constitucional - em assuntos de Macau, se licita, s6 pode ser enten-
dida como uma compressdo provisoria do principio constitucional da autonomia ju-
dicial do Territério, restricdo destinada a desaparecer de acordo com a Constituigao e
o EOM?.

Também aqui é de concluir que os tribunais da Republica, se competentes,
s6 o podem ser nos termos do EOM. Em suma, a CRP, as leis da Republica e os
tribunais da Republica s6 estendem a sua ac¢do a Macau em virtude e por via do
Estatuto.

Resta saber se 0 mesmo principio se verifica também quanto ao sistema
constitucional de fiscalizagdo da constitucionalidade e da legalidade .

3.AFISCALIZACAO DA CONSTITUCIONALIDADE E DA LEGALIDADE
DAS NORMAS DE MACAU

3.1. O sistema de fiscalizacdo da CRP e as normas de Macau

Parece evidente que as normas dos arts. 277° e ss. da Constitui¢do néo se
aplicam de per si, directamente, a fiscalizacéio da constitucionalidade e da legalidade
das normas de Macau. S6 se encontram af previstas as normas da Reptblica e as
normas das regides auténomas (além das normas de direito internacional aplicveis a
Portugal). Falta de todo em todo a minima referéncia as normas de Macau. Comecan-
do pela fiscalizacdo preventiva (art. 278°), mencionam-se as normas emitidas pelos
orgaos legislativos da Repiiblica e pelos 6rgéos legislativos das Regides Auténomas,
mas nfo as de Macau. Emergindo a fiscalizacdo preventiva, normalmente, da inicia-
tiva de quem tem de assinar ou promulgar os diplomas - no caso, o Presidente da
Republica e os Ministros da Repuiblica para as Regides Auténomas —, € notdria a
falta de referéncia ao Governador de Macau, a quem incumbe assinar as leis da As-
sembleia Legislativa e os seus proprios decretos-leis [art. 11°,n°1, alinea b) do EOM].

2 E o que sugere Antonio Vitorino, na sua conferéncia sobre “Macau na Jurisprudéncia do Tribunal

Constitucional”, proferida em Macau em 12 de Dezembro de 1990, e que se encontra em vias de
publicagdo na Revista de Justica, de Macau, e na revista Estudo e Direito.

Antonio Vitorino (ibidem) afirma, neste sentido, que “a previsao do referido art. 75° do EOM significa
pois que antes de 1999, o Presidente da Republica portuguesa devera proceder a transferéncia para
o Tribunal Superior de Macau, entre outras, da competéncia de fiscalizagdo de constitucionalidade
e da legalidade dos diplomas aplicaveis a Macau”.
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Quanto a fiscalizacdo concreta da constitucionalidade e da legalidade (CRP,
arts. 207° e 280°), mais uma vez falta qualquer referéncia especifica as normas de
Macau, ao passo que estdo expressamente previstas as normas das regides autono-
mas.

O mesmo se verifica flagrantemente no caso do art. 281°, relativo a fiscali-
zagdo abstracta da constitucionalidade e da legalidade, onde a omissdo de toda e
qualquer referéncia as normas de Macau contrasta com a meticulosa discriminagao
das normas regionais e com os 6rgios regionais com legitimidade processual na ma-
téria.

Por 1ltimo, idéntico fendmeno ocorre no caso da inconstitucionalidade por
omissao (art. 285° da CRP), onde mais uma vez apenas se teve em conta a Reptiblica
e as regides auténomas, ignorando-se o caso de Macau.

Comprova-se assim, sem margem para divida, que o sistema de fiscaliza¢do
da CRP ndo vale directa e automaticamente para as normas de Macau. Resta saber
se e em que medida ele se aplica por remissdo do Estatuto ou para preencher lacunas
do Estatuto.

3.2. A evolucio do regime estatutario de fiscalizacao

Desde o principio que o EOM contém um sistema especifico de fiscalizagdo
da constitucionalidade e da legalidade.

Na primitiva versdo do Estatuto, o sistema de fiscalizacdo compreendia os
seguintes aspectos:

— fiscalizac@o preventiva apenas das leis da Assembleia Legislativa, no caso
de o Governador ter recusado a assinatura por motivo de inconstitucionalidade ou de
ilegalidade e a Assembleia Legislativa ter confirmado o diploma vetado (art. 40°);

— fiscalizacdo sucessiva abstracta incidental, no caso de a Assembleia
Legislativa ter recusado a ratificacdo de um decreto-lei do Governador por motivos
de violac@o da Constituicdo ou das leis da Repiiblica (art. 14°, n° 3);

— fiscalizag@o sucessiva abstracta ordinaria, promovida pela Assembleia
Legislativa em relacdo a violagdo da Constituicdo ou das leis da Republica por qual-
quer norma local [art. 31°, n° 1, alinea c)];

— fiscalizac@o judicial da inconstitucionalidade material das normas locais
(art. 41°).

Neste regime havia varios aspectos obscuros?, entre os quais sobressaiam
0s seguintes:

— saber se o “tribunal competente” para a fiscaliza¢do abstracta, preventiva
ou sucessiva, a que o EOM se referia sem o identificar [arts. 31°,n° 1, e al. ¢), e 40°,
n° 3], era ou ndo o Tribunal Constitucional®’;

—saber se a fiscalizagdo judicial prevista no art. 30° era ou néo uma fiscalizagéo

26 Para discussdo desses pontos na doutrina ver J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., vol. 11,

nota ao art® 296°; Vitalino Canas, 0b. cit., pp 20 e ss.

A solug@o afirmativa era admitida pela doutrina, com excepgdo de Vitalino Canas (0b. cit., p. 21 e
ss.), que considerava “vivamente desaconselhavel” a intervengdo do TC na fiscalizagdo abstracta
de normas locais (mas que, inconsequentemente, admitia no caso de fiscalizagdo concreta).
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incidental concreta, e se ela admitia recurso para o Tribunal Constitucional®.

A revisdo estatutaria operada pela Lei n® 13/90 veio clarificar e alterar varios
aspectos deste regime. Entre os aspectos inovadores mais importantes, sdo de regis-
tar os que consistiram em:

— conferir ao Governador competéncia para promover a fiscalizacdo abs-
tracta da inconstitucionalidade e da ilegalidade das normas emanadas da Assembleia
Legislativa [art. 11°, n° 1, alinea e)];

— restringir a legitimidade da Assembleia Legislativa para promover a fis-
calizacdo da inconstitucionalidade e da ilegalidade que passou a abranger apenas as
normas emitidas pelo Governador [art. 31°, n° 1, alinea c)];

— esclarecer que o “tribunal competente” para a fiscalizagdo abstracta é
efectivamente o Tribunal Constitucional [arts. 11°,n° 1, alinea ), 30°, n° 1, alinea c),
e 40°, n° 3];

— explicitar e alargar o &mbito de fiscalizagdo concreta judicial difusa, de
modo a abranger todas as formas de inconstitucionalidade e de ilegalidade (art. 41°),
e ndo apenas a ilegitimidade material, embora continuando sem esclarecer expressa-
mente sobre a existéncia do recurso para o Tribunal Constitucional® .

3.3. O sistema estatutario de fiscalizacio

Importa colher a imagem de conjunto do sistema especifico de fiscalizagdo
da constitucionalidade (e da legalidade) de Macau, na sua actual versdo, decorrente
da revisdo do EOM operada pela Lei n° 13/90 , de 10 de Maio.

Os parametros de controlo exterior das normas locais, como jé se viu acima
sdo trés: a Constituigdo, o EOM e as leis da Republica que prevalecem sobre as leis
locais nos termos do Estatuto® .

A Constituicdo tanto é pardmetro auténomo, a se, nas normas especifica-
mente relativas a Macau (a comecar pelo art. 292° ), como o ¢ por via de remissdo do
Estatuto, como sucede com os direitos, liberdades e garantias (art. 2° do Estatuto), e
com os limites estatutarios a competéncia legislativa local em matérias constitucio-
nalmente reservadas aos drgdos legislativos da Repuiblica [arts. 13°,n° 1 e 30°, n° 1,
alinea c¢), do EOM].

O Estatuto, por sua vez, sendo originariamente uma lei constitucional - como
tal salvaguardada pela CRP -, pode todavia ser alterado por lei ordindria, ndo sendo
claro se as normas afectadas mantém ou nfo a sua natureza constitucional origina-
ria’'. Seja como for, a desconformidade estatutdria gera ilegitimidade das normas

2 A opinido da doutrina era no sentido afirmativo e o préprio TC veio a considerar-se competente

para conhecer de recursos de constitucionalidade envolvendo normas de Macau pela primeira vez
no Acérddo n® 284/89 (Didrio da Repuiblica, 11 série, de 12/6/1989).

2 Sobre estas alteragdes ver Antonio Vitorino (loc. cit.).

3 Deixam-se de lado os parAmetros normativos intraterritoriais, como por exemplo o respeito das leis
locais pelos regulamentos locais, que se nos afigura que ndo entram no sistema especifico de controlo
da constitucionalidade e da legalidade previsto no estatuto, pese embora o teor literal do art. 30°, n®
1, al. ¢), do EOM (cfr. infra, nota 36).

3 No sentido afirmativo parece ir o entendimento de Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional,
Tomo II, Coimbra, 1981, pp. 361 ss.
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locais, por infraccdo de normas com valor constitucional ou de normas legais de
valor reforcado, sendo o regime de fiscalizacdo em qualquer dos casos idéntico.

Por dltimo, as normas de leis da Reptiblica s constituem pardmetro das
normas locais nos precisos e limitados termos enunciados no Estatuto (art. 41°,n° 1 e
2), ou seja, as normas locais s6 estdo limitadas pelo “contetido essencial” das leis da
Repiblica que versem matérias da competéncia legislativa constitucionalmente re-
servada a AR e que estejam também abertas a competéncia do Territério nos termos
do art. 31° do EOM?*2,

O controlo da legitimidade constitucional, estatutaria e legal das normas lo-
cais de Macau cabe ao Tribunal Constitucional, por um lado, e aos demais tribunais,
por outro lado*. Quanto ao Tribunal Constitucional, em particular, néo estando pre-
vista directamente na Constitui¢do a sua competéncia em relacdo as normas de Ma-
cau, a extensao daquela por efeito do Estatuto sé pode ocorrer se a Lei Fundamental
o0 consentir, atento o principio constitucional de que os 6rgdos de soberania — entre
0s quais se incluem os tribunais, em geral, e o Tribunal constitucional, em particular
— s6 tém a competéncia que a Constitui¢do lhes atribui ou consinta que a lei lhes
atribua (cfr. art. 113° n° 2 da CRP). Nao chega a surgir aqui nenhum problema,
todavia, visto que a remissdo genérica da Constitui¢@o para o Estatuto de Macau (art.
292°) nédo poderia deixar de compreender a admissibilidade do alargamento da com-
peténcia dos tribunais da Republica (incluindo o Tribunal Constitucional) aos assun-
tos do Territério, acrescendo que € a propria Constitui¢do que explicitamente admite
que a lei confira ao Tribunal Constitucional outras atribuicdes além das constitucio-
nalmente previstas (CRP, art. 225°, n° 3)*.

Como se viu, a competéncia do Tribunal Constitucional como dérgéo da jus-
tica constitucional (e equiparada) de Macau estd hoje explicitamente prevista no Es-
tatuto o que ndo sucedia na versdo origindria deste, em cuja data, alids, o Tribunal
ainda no existia. A doutrina, porém, ja se inclinava decisivamente para essa solugo
e o préprio Tribunal Constitucional teve ocasido de se considerar competente como

22 E reduzida a autonomia pratica desta figura da ilegalidade de normas locais de Macau por infracgdo de

leis da Repuiblica aplicaveis aquele territério. Na verdade, acontecera normalmente que, se uma norma
local infringe o contetido essencial de uma lei da Republica, ela estard com isso a violar materialmente a
Constitui¢ao, incorrendo por isso em inconstitucionalidade, que consome e prevalece sobre a ilegalidade.
Por exemplo, ndo ¢ facil imaginar que uma lei de imprensa local possa infringir o contetudo essencial da
lei de imprensa da Republica — suposto que esta era aplicavel a Macau — sem com isso estar a infringir a
garantia constitucional da liberdade de imprensa. A este propdsito, Antonio Vitorino (loc. cit.) observa
pertinentemente: “Qual seja esse niicleo eesencial depende da interpretagdo de cada complexo normativo
em comparacao, restando saber se, havendo violagdo do niicleo essencial de uma norma da Republica,
nas matérias em causa, por uma norma dimanada do Territorio, tal violagdo ndo prefigurara desde logo,
na maioria dos casos ou, pelo menos, nos mais relevantes, uma verdadeira e propria situagdo de
inconstitucionalidade, em que a operatividade da norma de conflitos acabara por s6 produzir efeitos
clarificadores do ordenamento até & correspondente declaragdo de incosntitucionalidade”.

Cabem aqui tanto os tribunais proprios do territério como os tribunais da organizagdo judiciaria da
Republica que transitoriamente mantém competénciajurisdicional em relag¢do a assuntos de Macau
que envolvam a aplica¢do de normas locais.

Subsiste, entretanto, o problema da compatibilidade da competéncia do TC em relagdo a Macau
com a actual norma do n° 5 do art. 292° da CRP, que prevé a organizagéo judiciaria propria para
Macau (cfr. supra, 2.4.).
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tribunal de recurso em processos de fiscalizacdo concreta da constitucionalidade
respeitantes a normas de Macau® .

O argumento fundamental a favor da competéncia do Tribunal Constitucio-
nal em relacdo a Macau consistia em que o Estatuto nfo sé ndo contrariava tal solu-
¢do, como ela se apresentava como a mais adequada para integrar a 6bvia lacuna
estatutdria relativa ao “tribunal competente” em matéria de fiscalizacdo da
constitucionalidade. Além disso, o Tribunal Constitucional é constitucionalmente o
6rgéo supremo da justica constitucional, pelo que, no siléncio do Estatuto, era 16gico
considerar aplicdvel esse principio constitucional. Acrescia, no caso da fiscalizagdo
concreta, uma razdo de coeréncia: sendo evidente que, se os tribunais de Macau
desaplicassem uma norma de diploma da Republica, isso daria lugar a recurso para o
Tribunal Constitucional ao abrigo das regras constitucionais, ndo haveria nenhuma
16gica em negar a possibilidade de recurso quando, em vez de uma norma da Repu-
blica, estivesse em causa a desaplicagdo de uma norma local do Territdrio.

Hoje o Estatuto resolve expressamente a questdo da competéncia do Tribu-
nal Constitucional para a fiscalizacdo abstracta, mas os argumentos mencionados
continuam a ser decisivos para resolver no mesmo sentido a questdo da intervencio
do Tribunal na fiscalizagdo concreta, tanto no caso de inconstitucionalidade, como
tem decidido o préprio Tribunal, mas, porventura, também no caso de desaplicacio
de normas por violagdo do Estatuto do Territério ou por infrac¢do do “contetido es-
sencial” de leis da Repuiblica aplicdveis ao Territdrio e que estatutariamente devam
prevalecer sobre as normas locais.

3.4. As particularidades do regime estatutario de fiscalizacio

Nio é necessdrio grande esforco para mostrar que o regime estatutdrio de fis-
calizac@o da constitucionalidade e da legalidade das normas préprias de Macau apre-
senta considerdveis divergéncias em relacdo ao regime de fiscalizagdo previsto na CRP.

Quanto a fiscalizacdo preventiva (art. 40°, n° 5):

—ela ndo estd prevista como faculdade genérica do Governador em relagdo
a todo e qualquer diploma legislativo que tenha de assinar;

— s0 se prevé no caso de o Governador ter vetado uma lei da Assembleia
Legislativa por razdes de inconstitucionalidade, por desconformidade estatutaria ou
por ilegalidade, e a Assembleia Legislativa confirmar a lei vetada, diferentemente do
que ocorre em Portugal, onde, segundo a doutrina dominante, o Presidente da Repu-
blica ndo pode recorrer ao Tribunal Constitucional depois de ter optado pelo veto
politico, ainda que fundado em consideragdes de inconstitucionalidade;

— afiscalizagfo é obrigatéria, uma vez verificada a situacdo referida, sendo
portanto um dever do Governador enviar o diploma ao Tribunal Constitucional;

— abrange ndo apenas a fiscalizag8o da inconstitucionalidade, mas também
a desconformidade estatutéaria e a desconformidade com leis da Republica prevale-
centes em Macau, diferentemente do que sucede na CRP, mesmo em relagdo a legis-
lagdo regional, em que s6 pode versar a inconstitucionalidade;

— s6 pode ter por objecto as leis da Assembleia Legislativa € ndo os

3 Cfr. supra, nota 27.
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decretos-leis do proprio Governador, em relacdo aos quais ndo pode verificar-se a
situacdo descrita de veto e confirmacdo pela Assembleia;

— no caso de o Tribunal Constitucional se pronunciar pela
inconstitucionalidade, o veto torna-se definitivo, e a confirmacido da Assembleia
Legislativa torna-se ineficaz, ao passo que no regime da CRP, no caso de leis da AR,
esta ainda pode confirmar o decreto, habilitando o Presidente da Republica a promul-
gar o diploma, apesar do juizo de inconstitucionalidade.

Quanto a fiscalizagdo sucessiva abstracta incidental (art. 15°, n° 2):

— ¢é uma figura peculiar que ndo tem paralelo na CRP;

— s6 pode ter por objecto os decretos-leis do Governador sujeitos a ratifica-
¢do na Assembleia Legislativa, a qual seja recusada por motivos de
inconstitucionalidade, de desconformidade estatutaria ou ilegalidade (nem todos os
decretos-leis do Governador podem ser sujeitos ratificagdo, como se estabelece no
art. 15°,n° 1 do EOM);

— a fiscalizagdo é obrigatoria uma vez verificada a situacdo descrita, de-
vendo o Governador enviar o diploma ao Tribunal Constitucional;

— ndo existe um pedido de declaracdo de inconstitucionalidade, como no
art. 281° da CRP, mas sim a submiss@o ao Tribunal Constitucional da questdo de
constitucionalidade suscitada;

— néo é liquido se o efeito da declarag@o de inconstitucionalidade ou ilega-
lidade € a confirmac@o de recusa de ratificacdo ou se aquela se sobrepde a esta, com
os efeitos do art. 282° da CRP?¢;

Quanto a fiscaliza¢do abstracta comum [arts. 11°,n° 1, alinea e), e 30°,n° 1,
alinea a)]:

— o pedido ao Tribunal Constitucional ndo tem que necessariamente reque-
rer a declaracdo de inconstitucionalidade (art. 281° da CRP), mas apenas a respectiva
“apreciacdo”;

— a iniciativa da fiscalizacdo das leis da Assembleia Legislativa cabe ao
Governador, enquanto que, em contrapartida, a da fiscalizacdo das normas do Gover-
nador (decretos-leis ou regulamentos) cabe a Assembleia Legislativa;

— podem ser objecto de fiscalizagdo apenas as normas locais (leis da As-
sembleia Legislativa e os diplomas do Governador), mas ndo as leis da Republica
aplicaveis a Macau que contrariem as normas constitucionais sobre Macau ou que
infrinjam o EOM (e também nao as normas do EOM, por violacdo da Constitui¢do);

' — os parametros de controlo sdo a CRP, o EOM e as leis da Reptiblica pre-
valecentes, mas o art. 30°, n° 1, alinea a), do Estatuto parece incluir também as pré-
prias leis locais (da Assembleia Legislativa de Macau), o que abarcaria na fiscaliza-
céo pelo Tribunal Constitucional também a ilegalidade dos regulamentos do Gover-
nador contrrios as respectivas leis*’.

36 Esta forma peculiar de fiscalizagio abstracta sucessiva ainda é uma fiscalizagdo “quase-preventiva”, visto que

o diploma, apesar de ja publicado e porventura ja em vigor, ainda se encontra pendente do incidente de
ratificagdo, pelo que ainda no ¢ um diploma definitivo. Ha, de resto, um dbvio paralelo entre esta figura e a
fiscalizagdo preventiva das leis da Assembleia, nos termos em que esta se encontra regulada no EOM.

Talvez seja de limitar a fiscalizagdo dos regulamentos também a inconstitucionalidade, a desconformidade
estatutaria e & desconformidade com leis da Republica, por uma interpretagao restritiva do preceito, nesta matéria.
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Quanto a fiscaliza¢do concreta, o Estatuto equipara ao controlo da
constitucionalidade o controlo da desconformidade das normas locais com o proprio
EOM e com as leis da Republica estatutariamente prevalecentes no Territorio.

Por ultimo, quanto a inconstitucionalidade por omissdo, ela nao esta previs-
ta em relacdo as normas de Macau.

Em resumo, falta um tipo de fiscalizac@o - a inconstitucionalidade por omissao
- e, com a possivel excepc¢do da fiscalizacdio concreta, as demais figuras sdo em geral
mais restritas do que as da CRP*.

Desnecessario se torna sublinhar que a fiscalizacdo das normas da Republi-
ca respeitantes e Macau nao tem qualquer particularidade prevista no Estatuto, se-
guindo portanto o regime comum estabelecido na Constitui¢do. A Unica particulari-
dade esta em que, além da inconstitucionalidade, elas podem também violar o pro-
prio Estatuto do Territorio, o qual, mesmo que ndo fosse uma lei de valor constituci-
onal, teria de ser contado entre as leis de valor refor¢ado, cuja fiscalizacdo é consti-
tucionalmente equiparada a da inconstitucionalidade [CRP, art. 280°, n° 2, alinea a),
e art. 281°,n° 1, alinea b)]*.

A este propdsito, deve ainda observar-se que os 6rgdos de governo proprio
de Macau ndo t€m poder para requerer a verificacdo da inconstitucionalidade nem da
desconformidade estatutdria de normas da Reptiblica aplicdveis ao Territério, mes-
mo que elas infrinjam a autonomia constitucional ou estatutdria deste. Quanto a fis-
calizacdo abstracta por via de ac¢do directa junto do Tribunal Constitucional, o Esta-
tuto ocupa-se apenas das normas locais. Diferentemente se passam as coisas obvia-
mente no caso da fiscalizac@o concreta incidental, como decorre explicitamente do
art. 41° do Estatuto.

3.5. Incompatibilidade dos dois regimes

Deste rol de diferencas tem de concluir-se que o regime de fiscalizacdo das
normas locais previsto no EOM ¢ claramente distinto do regime da CRP. Ha figuras
totalmente novas; outras, aparentemente idénticas, possuem um regime substancial-
mente diferente. Trata-se de outro regime, que ndo esta em consonancia, nem é pos-
sivel harmonizar, com o da Constituicdo.

A fiscalizacdo preventiva obedece a uma filosofia totalmente diversa e até
oposta a da CRP (o art. 279° desta ndo tem nenhuma aplicacdo). A fiscalizacio abs-
tracta sucessiva como incidente do processo de ratificacdo ndo tem pura e simples-
mente paralelo na CRP. A fiscalizacdo sucessiva abstracta oferece igualmente algu-
mas peculiaridades, desde logo quanto a legitimidade processual. A fiscalizag¢do da
inconstitucionalidade por omissdo ndo estd sequer prevista. A fiscaliza¢do concreta
incidental serd a que porventura mais se aproxima da Constituicao.

3 A este prop6sito, José Magalhédes (loc. cit.) observa que “as garantias da Constituicdo sofrem
adequacdo a situac@o especial do Territorio, sendo designadamente mais escassos 0os meios de
fiscaliza¢do da constitucionalidade dos actos normativos”.

% E certo que essa figura s6 permite que o TC se ocupe da fiscalizagdo de normas de natureza legislativa,
o que exclui que ele possa vir a ser chamado a apreciar em via de recurso, ou por via de ac¢do directa, a
desconformidade estatutaria de normas ndo legislativas da Republica, salvo se essa desconformidade for
concebida como inconstitucionalidade ou se o Estatuto ampliar a respectiva competéncia do Tribunal.
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N3o pode tirar-se outra conclusfo sendo a de que a relago entre o regime da
CRP e o do EOM ndo € a que se estabelece entre um regime geral e um regime
especial, mas sim a de diferentes regimes.

O regime do EOM ndo é um mais em relacdo ao da CRP, € outra coisa. Nao
seria possivel aplica-los simultaneamente e, em todo o caso, a verdade ¢ que o Esta-
tuto estabelece um regime proprio em substitui¢do do da Constitui¢do.

Nao quer isto dizer que, como dissemos outrora, ndo seja de recorrer 8 CRP
para interpretar o EOM e mesmo integrar os seus aspectos lacunosos* . Por exemplo,
parece razoavel recorrer ao art. 278° da CRP para efeitos dos prazos de recurso para
o Tribunal Constitucional e para a emissdo da decisdo deste. Também o art. 280.°,
mutatis mutandis, deve servir para integrar o regime de recurso das decisdes dos
tribunais de Macau em questdes de constitucionalidade e legalidade das normas do
Territério. [gualmente, os arts. 281° e 282° devem servir para definir o alcance juridi-
co-constitucional da fiscaliza¢do abstracta da constitucionalidade e da legalidade pre-
vista no Estatuto.

Todavia, s6 pode recorrer-se a CRP para resolver problemas que o EOM
levanta e ndo resolveu; ja ndo se pode recorrer 8 CRP para enxertar d outrance no
EOM solucdes proprias da Lei Fundamental da Republica, quando se torna evidente
que o EOM contém o seu proprio e diferente regime.

E o que sucede justamente em matéria da fiscalizacdo abstracta sucessiva,
tanto quanto a legitimidade processual, como quanto a prépria filosofia dessa fiscali-
zacdo no EOM.

4. AFISCALIZACAO ABSTRACTAE A LEGITIMIDADE PROCESSUAL

4.1. A diferenca de filosofia

Recorde-se que no EOM a fiscalizacdo abstracta visa permitir ao Governa-
dor impugnar a legitimidade das normas da Assembleia Legislativa e a esta contestar
a validade das normas emitidas por aquele.

O propésito ndo € apenas a defesa da constitucionalidade ou da legalidade
em si mesma. Se assim fosse, entdo ndo se entenderia que ambos aqueles 6rgdos nao
tivessem legitimidade para questionar todas as normas do Territdrio, independente-
mente da autoria, como sucede no regime da CRP. O que esta em causa no EOM ¢
sobretudo a fiscaliza¢do reciproca do Governador e da Assembleia Legislativa, num
jogo cruzado de cheks and balances, de separagdo e de mutuo controlo do poder dos
dois 6rgaos do governo proprio do Territério.

E indesmentivel que toda esta filosofia seria subvertida se se admitisse que
as entidades referidas nas alineas a) a f) do n° 2 do art. 281° da CRP tivessem legiti-
midade para questionar junto do Tribunal Constitucional a validade constitucional,
estatutaria ou legal das normas do Territério. Qual seria a légica, por exemplo, de
reconhecer a 25 deputados a AR o poder de impugnar qualquer norma de Macau
junto do Tribunal Constitucional, quando ¢ verdade que a propria Assembleia

4 Cfr. a nossa Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa Anotada, loc. cit. supra, nota 3.




s BOLETIM DA FACULDADE DE DIREITO

Legislativa de Macau s6 pode impugnar as normas emanadas do Governador, e este
s6 pode questionar as normas emanadas da Assembleia? A que titulo conferir legiti-
midade processual as entidades referidas no n° 2 do art. 281° da CRP, quando ¢ indis-
cutivel que o EOM previu expressamente a matéria, e ndo reconheceu tal legitimida-
de sendo a Assembleia Legislativa e ao Governador de Macau? Néo pode deixar de
concluir-se que a aplicagdo do n°® 2 do art. 281° da CRP a impugnacdo da
constitucionalidade das normas de Macau ndo apenas ndo esta prevista no Estatuto,
mas também é desconforme com a filosofia estatutaria nessa matéria® .

Nao ¢ possivel ler o EOM neste ponto como se ele tivesse querido apenas
acrescentar os 6rgdos de governo proprio do Territério ao elenco constitucional da;
entidades que tém poder de requerer a fiscalizagdo abstracta da constitucionalidade
ou ilegalidade de normas juridicas. Desde logo, seria natural que o dissesse, se fosse
esse o proposito (e teria sido facil dizé-lo); depois, e sobretudo, seria necessario que
a referida norma constitucional fosse aplicavel por si mesma ao caso das normas de
Macau, o que, como se mostrou, ndo se verifica.

A referida norma constitucional s6 poderia valer para as normas de Macau
por via do Estatuto. Sucede que este ndo a acolhe nem devolve para ela. O Estatuto
ndo rejeita a aplicagdo da norma constitucional; limita-se a ndo a fazer aplicar as
normas do Territorio, regulando de modo diferente a matéria.

4.2. A auto-suficiéncia do Estatuto

Adquirido que a fiscalizacdo da constitucionalidade, da conformidade
estatutaria e da legalidade das normas de Macau s6 pode ter lugar nos termos do
EOM, tem de afastar-se a partida a possibilidade de recorrer a outras leis ordinarias
como possivel suporte legal da intervencdo de 6rgdos da Republica no pedido de
fiscalizacdo abstracta dessas normas.

E manifestamente irrelevante, por exemplo, o art. 1°, n°2 da Lei n® 28/82, de
15 de Novembro (Lei do Tribunal Constitucional) segundo o qual esse tribunal “exerce
a sua jurisdicdo no Ambito de toda a ordem juridica portuguesa”. A partida, o méxi-
mo que, com algum esforco de interpretacdo, se retira dessa norma € que o Tribunal
estende a sua competéncia ao Territério de Macau, o que justamente ndo estd em
discussao, visto que € o préprio Estatuto que tal prevé; o que estd em causa € a legi-
timidade para fazer intervir o Tribunal, e sobre tal assunto o EOM nada pode acres-
centar®.

4l Anténio Vitorino, depois de descrever o sistema estatutario de fiscalizagdo abstracta, limita-se a observar
que “deste modelo decorre que 0 EOM n#o consagra expressamente nenhum mecanismo de iniciativa do
controlo da constitucionalidade e de legalidade a cargo dos 6rgdos de soberania da Republica Portuguesa”
(0b. cit.). Mas, face ao que fica dito, ha-de concluir-se justamente que tal possibilidade s6 poderia existir
se o estatuto a previsse expressamente ou, a0 menos, nada dissesse quanto a questao da legitimidade para
requerer a fiscalizacdo da constitucionalidade e da legalidade das normas locais ao TC, caso em que
poderia falar-se de um ponto omisso, a ser integrado com recurso ao regime geral da Constitui¢ao.

42O propésito da referida norma da Lei do Tribunal Constitucional foi efectivamente o de esclarecer a
competéncia do Tribunal na fiscalizacio “dos diplomas da Republica Portuguesa aplicaveis a Macau”,
bem como admitir a possibilidade de atribuir ao TC a competéncia, que nessa altura o Estatuto conferia
aum ndo identificado “tribunal competente”, para apreciar a “inconstitucionalidade dos diplomas emitidos
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Também o Estatuto do Provedor de Justica— que é uma das entidades men-
cionadas no art. 281°, n° 2 da CRP — nada adianta a questdo que aqui importa, pois
o preceito que diz respeito & competéncia relativa a fiscalizagdo da constitucionalidade
limita-se a remeter para a CRP (Lei n® 9/91, de 9 de Abril, art. 20°,n° 3 e 4).

Nio pode igualmente recorrer-se a Lei Orgéanica do Ministério Piblico (Lei
n° 47/86, de 15 de Outubro), apesar de ela mencionar entre as competéncias do Pro-
curador-Geral da Repiblica a de “requerer ao Tribunal Constitucional a declaragdo,
com forga obrigatéria geral, da inconstitucionalidade de quaisquer normas” [art. 10°,
n° 2, alinea c)]. Primeiro, ndo existe nenhum motivo para pensar que na redac¢do
desse preceito se terd pensado noutra coisa que ndo fosse enunciar as atribuigoes do
Procurador-Geral da Republica em matéria de fiscalizacdo da constitucionalidade,
tal como decorrem da CRP, sem qualquer inovagdo quanto ao dmbito das normas
sujeitas a controlo abstracto; depois, e principalmente, a lei organica do Ministério
Ptblico, como lei ordindria da Republica que é, ndo poderia, em qualquer caso, con-
trariar a EOM.

A este respeito, hd ainda duas consideracoes dignas de nota. Por um lado, a
referida norma menciona apenas a fiscalizag¢do da inconstitucionalidade, o que n@o
se coaduna com o sistema estatutdrio de fiscalizac@o, que abarca igualmente a
desconformidade estatutéria e a ilegalidade por violacdo das leis da Reptiblica preva-
lecentes no Territério. Por outro lado, ndo se vé nenhuma razao relevante para privi-
legiar o Procurador-Geral da Repuiblica entre as entidades mencionadas no n® 2 do
art. 281° da Constitui¢do, de modo a reconhecer-lhe excepcionalmente uma faculda-
de que as demais ndo tém*. Se o art. 281°, n° 2 da CRP houvesse de aplicar-se a
fiscalizagcdo das normas locais de Macau, entdo haveria de aplicar-se por inteiro e
ndo apenas quanto ao Procurador-Geral da Reptblica.

4.3. A natureza fechada do sistema estatutario de fiscalizacio

O sistema estatutario de acesso ao Tribunal Constitucional para suscitar, por
via directa e abstracta, a ilegitimidade das normas locais de Macau ¢ indubitavelmente
mais fechado do que o da CRP em relagdo as normas da Republica, o que ndo pode
deixar de dificultar a sua fiscalizacdo e declaracdo de inconstitucionalidade ou ilega-
lidade com forga obrigatoria geral.

Nio se diga, porém, que assim se deixa margem para a infrac¢do impune da
CRP, do Estatuto e das leis da Reptblica, por parte das autoridades normativas lo-
cais, por inércia concertada entre os dois 6rgdos locais com competéncia para desen-
cadear o controlo de constitucionalidade, que por sinal sdo também os 6rgdos
legislativos do Territdrio. A este propésito é de recordar que o Governador € respon-
sével perante o Presidente da Repuiblica, inclusive pelos actos inconstitucionais que
ele pratique ou pela inércia face as leis inconstitucionais que ele assine ou deixe de vetar.

pelos 6rgaos do mesmo territério”, como se pode ler em A. Barbosa de Melo e J. M. Cardos da Costa,
Projecto de Lei sobre a organizagdo, funcionamento e processo do Tribunal Constitucional, in Boletim
da Faculdade de Direito, vol. LX, Coimbra, 1984, pp. 223 ss. Nada disso hoje suscita duvidas.

Se houvesse que privilegiar alguém, haveria de ser manifestamente o PR, que é o 6rgdo de soberania
constitucionalmente responsével pela administragdo do territério.

43




== BOLETIM DA FACULDADE DE DIREITO

Por outro lado, existe a fiscalizac@o concreta, a cargo dos diversos tribunais
do Territério (ou dos tribunais da Repiiblica com competéncia em rela¢o a ele),
estando sempre aberta ao Ministério Publico, e aos interessados, nos termos da lei
processual constitucional — que € a Lei do Tribunal Constitucional — a possibilida-
de de suscitar os incidentes de constitucionalidade ou de legalidade que se mostrarem
justificados. E, em tltima instancia, parece ndo ser de afastar a possibilidade de de-
claracdo abstracta da inconstitucionalidade por via do mecanismo especial previsto
no art. 281°, n® 3 da Constitui¢do, ou seja, mediante a generalizacdo de sucessivos
juizos concretos de inconstitucionalidade de uma certa norma por parte do Tribunal
Constitucional*.

De todo o modo por mais limitado e, porventura, incongruente que seja o
regime estatutario de fiscalizagdo, isso ndo pode ser argumento bastante para passar
por cima dele e sobrepor-lhe o da Constitui¢do. O eventual juizo de valor negativo
acerca das opgdes politico-legislativas do Estatuto nesta matéria s ¢ relevante de
Jjure condendo, ndo podendo servir para interpretar correctivamente o texto estatutério.

4.4. O regime do EOM e os principios da CRP

Sendo mais estreitas as possibilidades de obter a fiscalizagdo abstracta
das normas do Territério do que de normas da Republica a verdade é que nada ha
de constitucionalmente ilicito nisso. A fiscalizagdo abstracta nos termos previs-
tos no art. 281° da CRP e com a amplitude de legitimidade processual que ai tem
ndo constitui seguramente um daqueles principios constitucionais que o EOM
sempre teria de respeitar (cf. supra, 2.2).

Se se tomar como precipitado tltimo desses principios o elenco dos limi-
tes materiais de revisdo (CRP, art. 288°), é facil ver que entre eles ndo consta
sequer a garantia da fiscalizag¢do abstracta sucessiva. O que chocaria a ordem
publica constitucional no seu minimo infrangivel seria a auséncia de toda e qual-
quer “fiscalizacdo da constitucionalidade por ac¢do ou por omissdo de normas
juridicas”, como dispde a alinea 1) do referido preceito constitucional. Ora, nio é
isso que sucede. Para além da fiscalizac@o judicial difusa concreta (art. 41° do
EOM), da fiscalizagdo preventiva das leis da Assembleia Legislativa, e da

# A este respeito José Magalhdes (0b. cit.) é afirmativo: “Néo se vislumbram razdes para nio considerar
plenamente aplicével a actos normativos de Macau a regra constitucional que prevé a declara¢io com
forca obrigatéria geral da inconstitucionalidade ou ilegalidade de qualquer norma que tenha sido como
tal considerada pelo Tribunal constitucional em trés casos”. Tudo depende de saber se tal hipotese é
congruente com o sistema estatutario de fiscaliza¢do. Na verdade, o facto de ndo ser aplicavel o n° 2 do
art. 281° da CRP ndo implica necessariamente a inaplicabilidade do seu n° 3, pois 0 mecanismo ai
previsto é essencialmente diverso da impugnacdo directa nor termos do n° 2, apresentando-se como
decorréncia natural da fiscalizagdo concreta e nem sequer precisando da iniciativa de um érgio exterior
ao TC (cfr. Lei do Tribunal Constitucional, art. 82°, preceito que sintomaticamente vem incluido no
capitulo dedicado a fiscalizagdo concreta). A intervengdo do Ministério publico nesse processo — que ndo
tem de ser do proprio PGR, diferentemente do que ocorre no pedido de fiscalizagdo abstracta propriamente
dita—¢é essencialmente distinta do pedido de declaragéo de inconstitucionalidade ao abrigo don®2 do art.
281° da CRP. E seria pouco razoavel que o TC se visse forgado a repetir vezes sem conta o mesmo juizo
de inconstitucionalidade a respeito de certa norma local de Macau em sede de fiscalizagdo concreta e ndo
pudesse expurgar a norma, mediante uma declaragéo de inconstitucionalidade com forga obrigatéria geral.
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fiscalizacdo sucessiva abstracta incidental dos decretos-leis do Governador, o
Estatuto prevé a fiscalizacdo abstracta genérica, a todo o tempo, das normas do
Territorio, tanto do Governador como da Assembleia Legislativa, nos termos des-
critos, que ndo sdo despiciendos.

Seria de todo em todo descabido considerar que tal regime de fiscaliza-
cdo da legitimidade constitucional e legal é globalmente e intoleravelmente
exiguo®. Nesta perspectiva, o regime de fiscalizagdo do EOM é constitucional-
mente inatacavel. Em tltima analise, o Estatuto poderia até ter afastado de todo em
todo a fiscalizagdo abstracta. E quanto a interven¢do do Tribunal Constitucional, ja
se mostrou que ela ¢ neste momento puramente transitoria, enquanto nio se
implementar a integral autonomia judicial de Macau, como a Constitui¢do de resto
impde e a ja citada lei de organizac@o judiciaria de Macau devidamente dispde. Tudo
isto torna definitivamente contingentes e despiciendos os argumentos de defesa da
intervencdo de entidades estranhas ao Territorio na fiscalizagio abstracta das normas
locais. Afinal, deixando o Tribunal Constitucional de poder intervir na fiscalizagdo
da constitucionalidade dessas normas, deixa de ter qualquer relevincia a questéo ora
suscitada, o que pelo menos demonstra a sua relatividade.

5. CONCLUSOES
Terminado o discurso argumentativo, cumpre reunir as conclusdes apura-
das. Sumariamente apresentadas, sdo as seguintes:

1. O sistema de fiscaliza¢@o de constitucionalidade e de legalidade previsto
na CRP (arts. 277° e ss.) ndo se aplica directamente a Macau.

2. O EOM estabelece ele mesmo um regime proprio de fiscalizagdo da
constitucionalidade e da legalidade das normas locais.

3. O regime de fiscalizagdo da constitucionalidade e da legalidade previsto
no EOM ¢€ um regime especial, em multiplos aspectos divergente do da CRP e in-
compativel com ele.

4. A fiscalizacdo da constitucionalidade e da legalidade, relativamente as
normas do Territorio, s6 pode verificar-se nos termos do respectivo Estatuto.

5. O regime da CRP s6 pode valer a titulo de interpretacdo e eventualmente
de integracdo dos aspectos omissos no regime do EOM, nunca em discrepancia com
a filosofia deste nessa matéria.

4 E certo que falta a figura da inconstitucionalidade por omissdo, como se viu. Mas, na verdade, na

medida em que haja normas constitucionais aplicaveis a Macau que ndo sejam exequiveis por si
mesmas (v.g., a norma respeitante a “organizacio judiciaria prépria”), a sua exequibilidade depende
de leis da Republica e ndo de leis de Macau.
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6. Quanto a fiscalizac@o sucessiva abstracta, ela s6 pode ocorrer nos termos
do art. 11°,n° 1, alinea e), e do art. 30°, n° 1, alinea a), do EOM, que conferem apenas
aos 6rgdos de govemo préprio do Territério a competéncia para desencadear a apre-
cia¢do da inconstitucionalidade ou da legalidade das normas locais junto do Tribunal
Constitucional.

7. Consequentemente, as entidades referidas no n° 2 do art. 281° da CRP ndo
tém legitimidade para requerer ao Tribunal Constitucional a declaracdo da
inconstitucionalidade ou da ilegalidade de normas constantes de diplomas de Macau.

8. Enfim, ndo pode deixar de acompanhar-se a decisdo contida no Acordao
n°292/91 do Tribunal Constitucional, que faz uma correcta interpretacdo da Lei Fun-
damental da Republica e do Estatuto Organico de Macau.




