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RESUMO

Portugal vivenciou um periodo conturbado e excecional decorrente da Pandemia da
Covid-19 que culminou, pela primeira vez, na declaragio do estado de excegdo
constitucional, sob a forma de estado de emergéncia por Decreto Presidencial n.°14-A/2020,
de 18 de Marco, objeto de Resolucdo da Assembleia da Republica n.® 15-A/2020, de 18 de
Marg¢o e de Resolugdo de Conselho de Ministros aprovadas por Decreto n.° 2-A/2020 de
Margo.

A discussdo em torno desta tematica procura contribuir para uma reflexdo juridico-
constitucional sobre a figura do estado de excecdo, quer através de uma anélise teorica, quer
do ponto de vista de uma analise pratico-examinativa.

Cumprira a presente investigagdo o proposito de refletir sobre as questdes que
emergem na pendéncia do atipico estado de exce¢do, ao discorrer sobre as suas principais
caracteristicas, sobre as questdes de competéncia e sobre a forma juridica das medidas
excecionais e temporarias adotadas no combate a supramencionada situag¢do epidemiologica.

Analisar-se-4 a atuagdo do Governo Regional dos Acgores, predominantemente a
atuacdo juridica-normativa em matéria de controlo da pandemia e a (in)constitucionalidade
das medidas implementadas com a criagdo de um regime legal de obrigatoriedade de
quarentena em unidades hoteleiras. No entanto, a imposicdo de quarentenas obrigatorias nas
Regides Autonomas desencadeou reagdes por parte dos destinatarios, inclusive, agdes e
processos contenciosos de habeas corpus nos tribunais. Consequentemente, deter-nos-emos
sobre a pertinéncia da primeira decisdo judicial, favoravel aos cidaddos, que fez cessar essa

obrigatoriedade.

PALAVRAS-CHAVE: direitos fundamentais; estado de excecdo; covid-19; suspensdo de

direitos; Governo Regional dos Acores.



ABSTRACT

Portugal experienced a troubled and unusual period that occurred due to the Covid-
19 Pandemic which culminated, for the first time, in the declaration of a constitutional state
of exception, in the form of State of Emergency by Presidential Decree n.°14-A/2020, of
March 18, object of Resolution of the Assembly of the Republic n.® 15-A/2020, of March
18 and Resolution of the Council of Ministers approved by Decree n.° 2-A/2020 of March.

The discussion around this topic seeks to contribute to a legal-constitutional
reflection on the figure of the state of exception, either through a theoretical analysis or from
the point of view of a practical-examination analysis.

This investigation will fulfill the purpose of reflecting on the issues that emerged,
pending the atypical state of exception, by discussing its main characteristics on the issues
of competence and on the legal form of the exceptional and temporary measures adopted to
combat the aforementioned epidemiological situation. The action of the Regional
Government of the Azores will be analysed, predominantly, the legal and normative action
in terms of control of the pandemic and the (un)constitutionality of the measures
implemented with the creation of a legal regime of mandatory quarantine in hotel units.
However, the imposition of mandatory quarantines in the Independent Regions triggered
reactions from the addressees, including actions and contentious proceedings of habeas
corpus in courts. Consequently, we will dwell on the relevance of the first judicial decision,

favorable to citizens, which ended this obligation.

KEYWORDS: fundamental rights; state of exception; covid-19; suspension of rights;

Regional Government of the Azores.
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INTRODUCAO

O Direito, enquanto ordem especifica, prevé regularmente a crise e o desastre. Como
tal, tornando-se uma questdo transversal, o nosso ordenamento juridico, assim como o0s
varios ordenamentos juridico-constitucionais de matriz ocidental iniciaram a convocagao
do(s) instituto(s) estado de excecdo para prevenir a transmissao do SARS-Cov2.

A presente dissertacdo pretende explorar todos os aspetos atinentes a declaragdo do
estado de emergéncia. Nao obstante, ndo conseguimos evitar uma falta objetiva de
distanciagdo, portanto, manifesta-se a inevitabilidade de ao longo da disserta¢ao recorrer a
quem ja se debrucou ao longo da sua vida académica ao estudo desta tematica.

Para chegar ao ponto principal deste trabalho, o primeiro capitulo visa uma
abordagem essencialmente teorica, imprescindivel para compreender a génese do
mecanismo que se considera adstrito ao periodo da Republica Romana onde, em algumas
das suas figuras de natureza emergencial, em particular, a ditadura e o iustitium, se
constituiram os moldes que dao forma ao moderno estado de excecao.

Subsequentemente, no segundo capitulo, serdo abordadas as principais doutrinas
consideradas preponderantes para a compreensdo desse instrumento, com particular
destaque nas obras de Carl Schmitt e Giorgio Agamben, que introduzem conceitos essenciais
para a tematica, sobretudo no que concerne a discussdo acerca da (in)existéncia de uma
relacdo com o Direito. Das reflexdes extraidas, torna-se cabivel ultimar o posicionamento
dos filésofos quanto a fonte e possibilidade/necessidade de regulamentagdo juridica das
emergéncias.

Ulteriormente, torna-se pertinente proceder a densificacdo do atipico estado de
excecdo, ao discorrer sobre as suas principais caracteristicas, sobre o procedimento, o
contetido, sobre as questdes de competéncia e a forma juridica das medidas excecionais e
temporarias adotadas no combate a supramencionada situag¢do epidemiologica.

Por tultimo, no ambito de um caso de estudo, pretende-se analisar e concluir pela
ilegalidade e inconstitucionalidade da atuacdo do GRA, predominantemente quanto a
atuacdo juridica-normativa em matéria de controlo da pandemia, especificamente com a
criacdo de um regime legal de obrigatoriedade de quarentena em unidades hoteleiras.

Em simultaneo, deter-nos-emos sobre a pertinéncia da primeira decisdo judicial de

habeas corpus, favoravel aos cidaddos, que fez cessar essa obrigatoriedade, assim como a
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decomposicao do comunicado de impressa feito pelo Juiz Presidente do Tribunal Judicial da
Comarca dos Agores que cogitava sintetizar e esclarecer, principalmente, a populacdo
acoriana quanto a (in)constitucionalidade das medidas.

Posto isto, a Dissertagdo que nos propomos a realizar pretende versar sobre o periodo
conturbado e excecional vivenciado em Portugal e, coincidentemente, procurar contribuir
para uma reflexdo sobre a figura do estado de excecdo, quer através de uma analise tedrica,

quer do ponto de vista de uma andlise pratico-examinativa.
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CAPITULO 1

A época pré-constitucional

1.1 A ditadura romana em especial.

Sem qualquer paralelo na Histéria, o povo romano deslindou a dificil problematica
dos poderes emergenciais.! Particularmente no Ocidente, as raizes do estado de excegdo
remontam as multiplas organizacdes estaduais da Antiguidade Classica que refletiam “a
preocupagdo e a necessidade de reforcar o poder publico instituido perante a ocorréncia
de emergéncias institucionais.

No periodo da civilizagdo romana ¢ notdéria a multiplicagdo dos instrumentos de
excecdo. Porém, na fase intermédia da Republica, evidencia-se a Ditadura. Este instrumento
sera alvo de uma breve andlise, ainda assim com um maior aprofundamento do que os
restantes, devido a influéncia que alcangcou na modernidade.

No quadro normal das institui¢des politicas-administrativas da Republica localiza-se
o fenémeno denominado ditadura, no qual, em tempos de crise, um cidadao nomeado pelos
funcionarios comuns da Republica constitucional (os consules) obtinha, temporariamente, o
poder absoluto sobre todo o territorio. Nesta circunstancia excecional depreendia-se que a
distribuicdo de poderes dificultava a salvaguarda do Estado e, por isso, seria
indiscutivelmente mais eficaz, para atender ao interesse publico, instituir a figura do ditador
que, através da concentragdo de poderes, decidia inapelavelmente.

Desta forma, o designado ditador detém o poder absoluto com o objetivo especifico
de defender a Republica, a sua constitui¢do e a sua independéncia.’

A ditadura romana apresentava um leque de pressupostos de grande amplitude,
composto por perturbacdes externas e internas. Tais circunstancias que justificavam a
nomeacao ndo eram, em todo o caso, taxativamente fixadas, ainda que se reconduzissem a
preocupacao geral da salus publica.

A propria estrutura da Republica garantia a premissa de uma separacao entre aquele

que possuia competéncia para deliberar sobre a existéncia de uma situacdo de emergéncia, e

' ROSSITER. C. (2011). Constitutional dictatorship — Crisis government in the modern democracies. Read
Books Ltd. Reino Unido. p. 30.

2 GOUVEIA, J. (2020 ¢). O estado de excegdo no direito constitucional. Entre a eficiéncia e a normatividade
das estruturas de defesa extraordinaria da constitui¢do. Edi¢gdes Almedina. Coimbra. p. 49. Disponivel em:
https://ebooks.almedina.net/books/9789724085968.

3 Cfr. ROSSITER. C. Op. cit., p. 32.
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aquele que exerceria os poderes excecionais, justamente ao vedar a possibilidade de
autodesignacao.

O imperium do ditador materializava uma concentracdo de poderes politicos,
administrativos e judiciais, a exce¢do da fungéo legislativa.* Ndo obstante, incontestavel ¢ a
ideia de que o ditador se tornava um governante absoluto, uma figura detentora de extrema
liberdade de agdo, com amplitude de competéncia, livre das muitas limitagdes impostas aos
magistrados ordinarios. No entanto, intrinsecamente conexos as caracteristicas proprias da
ditadura emergiam trés importantes limites: temporal, funcional e teleologico.’

No ambito da limitagdo temporal, os poderes concedidos ndo poderiam exceder os
seis meses, pois, estava expressamente vedada a possibilidade de renovagdo. Na pratica, a
fixacdo deste limite impossibilitava que tal institui¢do abusasse da sua autoridade de modo
a prejudicar o Estado.

No prisma teleoldégico, os poderes atribuidos encontravam-se finalisticamente
aferidos, visto que submeter-se-iam a defesa da ordem institucional romana e a necessidade
de diligenciar de forma a que estas medidas ndo alterassem ou subvertessem a ordem.®

Durante muito tempo a ditadura foi o escudo da Republica.” Porém, comegou a ser
questionada quando conflitos internos suscitaram rebelides entre a classe dominante e os
plebeus.? Os poderes instituidos pela ditadura foram gradativamente limitados, originando a
perda das suas caracteristicas primitivas como instrumento efetivo de emergéncia.’

A ditadura romana, como modelo de situagdao excecional, finda com a assungdo de
Sula ao posto de ditador.!® Mais tarde, a sucessdo de Julio César ocasiona o fim da Republica

e a transformacao do sistema politico romano em império.

4 Embora ndo possuisse competéncias para promulgar uma lei, o ditador exercia o ius edicendi, logo, durante
as suas fungdes os seus decretos impunham-se com forga de lei e as suas sentengas penais julgavam em
instancia unica. Cfr. ROSSITER, C. Op. cit., p. 40.

5 Cfr. GOUVEIA, I. Op. cit., p. 52.

6 Cfr. ROSSITER, C. Op. cit., p. 32.

7 LAVORATTL A. (2018). O Estado de Excecdo em face da emergéncia econémica-financeira. Um olhar
sobre a jurisprudéncia portuguesa da crise. Dissertagdo de Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas, com
mengdo em Direito Constitucional, Faculdade de Direito - Universidade de Coimbra. Coimbra. p. 13.

$ BRANDAO, J. & OLIVEIRA, F. (2015). Histéria de Roma antiga volume I: Das origens a morte de César.
Imprensa da Universidade de Coimbra. Coimbra. p. 435.

 DIREITO, C. (2017). “Consideragdes juridicas sobre a Ditadura Republicana Romana”. Revista EMERJ —
Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro, v.20(70):143-158.

10 Sula e César assumiram o cargo de ditador, todavia, a excegdo do nome nada mais havia de semelhante
entre as suas ditaduras e as da antiga Republica. Como tal, estas ditaduras podem considerar-se aproximas do
conceito “ditadura soberana” que Carl Schmitt formularia séculos mais tarde. Cfr. GOUVEIA, J. Op. cit., p.
53.
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Nao obstante, contemplamos a ditadura romana como a mais singular e bem-sucedida
instituicao constitucional de emergéncia em toda a Historia, bem como no plano da evolugdo
dos regimes de excecdo constitucional, enquanto grande responsavel pelo contributo

dogmatico da excecdo e da construgdo como instituto juridico-publico.

CAPITULO II
A teorizacao do estado de exce¢ao

1.1 Carl Schmitt e a tentativa de construcao de uma teoria de excecao.

Com o intuito de introduzir e desenvolver a problemética importa reconhecer, a luz
do seu tempo, Schmitt como o responsavel pela formulagio ou,!'! pelo menos, pela tentativa
mais rigorosa de construir uma Teoria do Estado de Excegdo. O filésofo fé-lo,
essencialmente, em duas grandes obras: “Die Diktatur” e “Politische Theologie”, que
permitem distinguir dois momentos e dar inicio ao debate sobre o paradigma.

1.2 O Estado de Excecio no periodo posterior a Primeira Guerra Mundial.

A semelhanga de outros pensadores que vivenciaram periodos de crise, as reflexdes
de Schmitt e a sua visdo sobre o mundo sdo um reflexo do mundo ¢ do homem que o
contemplava. As feridas da Primeira Guerra Mundial,'? o desmoronamento das democracias
europeias e a grave crise econdmica e financeira criavam, no ambiente politico e cultural, a
tendéncia para o desenvolvimento de teses marcadas pela dualidade, pelo conflito e pela
necessidade de encontrar critérios de solucdo distintos daqueles que a historia das ideias
proponha.!3 Entre 1934 e 1948, emergiu o debate em torno da abordagem tedrica do estado
de excegio, sob a denominagdo “ditadura constitucional”,'* desencadeado por tedricos como

Carl Schmitt, Herbert Tingsten, J.Friedrich e Clinton Rossiter.

"' SCHMITT, C. (2005). Political theology. Four chapters on the concept of sovereignty. The University of
Chicago Press. Chicago. p. 24.

2 LIMA, G. (2014). “Estado de excegao e constituigdo apds a primeira guerra mundial: (des)constru¢do de um
conceito”. Revista Portuguesa de Historia — XLV: 227-248.

13 PINHEIRO, A. (2014). “A ditadura em Carl Schmitt”, in C. Morais & L. Coutinho (orgs), Carl Schmitt
Revisitado.  [Internet].  ICJP[FDUL. Lisboa. p. 18. Acedido em  10/08/2021, em:
https://www.icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/icip_ebook carlschmittrevisitado.pdf

4 Cfr. GOUVEIA, I. Op. cit., p. 19.
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1.3 A Ditadura e Soberania.

Na obra “Die Diktatur”,'> em 1921, a teoria do Estado de Excecdo ¢, inicialmente,
estruturada através da figura da Ditadura, descrita segundo uma perspetiva simultaneamente
historica e tedrica que remonta 8 Roma Antiga.'¢

Neste contexto, a figura da ditadura é decomposta e qualificada entre “ditadura
comissaria” e “ditadura soberana”. Esta distingdo torna-se crucial para permitir que,
posteriormente, o autor consiga estabelecer o conceito de soberania e,!” por conseguinte,
substituir os termos ditadura comissarial e soberana, por estado de excegdo
(Ausnahmezustand).

Na perspetiva de Agamben, os juristas e filésofos desconsideram erradamente a
primeira obra de Carl Schmitt e concentram a sua atencdo apenas na teoria da soberania
desenvolvida no livro de 1922. Contudo, a primeira obra revela-se crucial para que a segunda
possa fazer sentido, ja que a base desta ultima ¢ a teoria do estado de excegdo delineada em
Die Diktatur. Depreende-se que “a posi¢do e o paradoxo do conceito Schmittiano de
soberania derivam do estado de excecdo e ndo o contrario. “ '

O enlace entre ditadura e “situacdo de exce¢do” tem expressdo Obvia em Politische
Theologie, onde se concebe o soberano como a figura de competéncia ilimitada para decidir
ndo so pela existéncia do “estado emergencial extremo”, como também dos meios idoneos
para sanar esse mesmo estado.!”

Assim, Soberania é um conceito-limite da ordem e da exce¢do que,?’ por sua vez,

tem origem na decisdo do soberano.?!

15 SCHMITT, C. (2015). Dictatorship. 1.“ Edi¢do. Ebook Kindle. Polity Press. Cambridge. p.25.

16 FERREIRA, B. (2012) “Excegao e historia no pensamento de carl schmitt”. Revista Brasileira de Estudos
Politicos, N. °105. pp. 343-382.

17 OLIVEIRA, J. (2021). “Estado de exce¢do como regra dos Estados democraticos”. POLIS: Revista de
Estudos  Juridico-Politicos, N. °1 (H série): 40-55. Acedido em 28/11/2022, em
http://revistas.lis.ulusiada.pt/index.php/polis/article/view/2996/3604

18 Cfr. GOUVEIA, I. Op. cit., p. 59.

Y BERCOVICI, G. (2014). “A expansio do estado de excegdo: da garantia da Constitui¢do a garantia do
capitalismo”, in CUNHA, Luis Pedro, QUELHAS, Jos¢ Manuel; ALMEIDA, Teresa. (Orgs.). Boletim de
ciéncias economicas — Homenagem ao prof. Doutor Antonio Avelds Nunes, volume LVIIL. T.III: 737-753.
FDUC. Coimbra.

20 F a elaboragio tedrica e pratica do estado de excegdo em escritos anteriores que permite a defini¢do de
soberano que abre emblematicamente o Livro da Teologia Politica.

2 MARTINS, L. (2015b). “Estado de Exce¢do Permanente: o campo e a experiéncia biopolitica.” Sequéncia
(Florianopolis), n. °T1, pp. 177-196.
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1.3.1 A ditadura: Comissarial e Soberana

Embora Schmitt reconhega que, no estado de excecdo, opera a suspensdo de toda a
ordem juridica,* este tende a considerar que é sempre uma coisa diferente de anarquia e do
caos,?® pois “em sentido juridico, existe ainda uma ordem, embora nio seja uma ordem
Jjuridica”.** Portanto, quer na ditadura comissaria, quer na ditadura soberana, existe mengao
a um contexto juridico.

Neste sentido, contempla-se uma articulagdo paradoxal, exatamente porque aquilo
que se pretende inscrever no direito ¢, na mesma medida, algo exterior a este, ou melhor,
nada menos que a suspensao da propria ordem juridica.

No caso da ditadura comissaria, a aplicagdo da lei € suspensa com a pretensao de
defender a sua propria existéncia; todavia, a vigéncia da mesma permanece em vigor. Em
teoria, a vinculacao do estado de excegdo ao direito subsiste inteiramente na distingao entre
as normas e as regras técnico-praticas que presidem a sua atuagdo.?’ Esta espécie de ditadura
pressupde temporalidade, extinguindo-se com a recuperacdo da normalidade
constitucional 2

Por outro lado, a ditadura soberana nio se limita a suspender a constitui¢ao vigente
para a prote¢do de um direito nela comtemplado,?’” ja que pretende edificar um estado
suscetivel de implementar uma nova constitui¢do que, embora ndo formalmente em vigor,
esta presente sob a forma “minima” do poder constituinte.

Consequentemente, ao passo que ditadura comissaria ¢ fundada no poder constituido,
a ditadura soberana exprime-se como manifestacdo do poder constituinte. Este poder
constituinte, mesmo sem forca juridica prévia, representa um “minimo de constituicdo”
capaz de garantir a relagdo entre estado de excegdo e ordem juridica.?8
1.3.2 A teoria da Soberania

Na obra Politische Theologie, Schmitt adequa a sua teoria e abandona o termo

ditadura para substituir e assumir a expressio “Estado de Exce¢do”.? Por conseguinte,

22 AGAMBEN, G. (2018). Estado de excegdo. Reimpressdo da edig¢do de 2010. Edi¢des 70. Lisboa. p. 56.

2 Ibidem, p. 57.

24 Cfr. ROSSITER, C. Op. cit., p. 18.

25 Cfr. AGAMBEN, G. Op. cit., p. 57.

26 Cfr. PINHEIRO, A. Op. cit., p. 26.

27 Cfr. AGAMBEN, G. Op. cit., p. 57.

28 [bidem, p. 58.

2 Em Die Diktatur, a ditadura surge como a figura principal. Todavia, atendendo a progressiva exacerbagio
da Republica de Weimar, Schmitt considera as conceituagdes insuficientes e adequa a sua teoria, optando por
um novo fator de inscricdo. Cfr. ABDALLA, G. (2010). O estado de exce¢cdo em Giorgio Agamben.
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Schmitt modifica o fator que possibilita a inscri¢cdo do estado de exce¢do na ordem juridica,
ou seja, transfigura-se na distingdo entre dois elementos fundamentais: a norma e a decisao.

Nesta obra, a teoria do estado de excecdo pode ser denominada como doutrina da
soberania ja que, na sua perspetiva, todo o sistema constitucional ¢ sustentado pela decisdo
do soberano, justamente porque “o soberano que é quem pode decidir sobre o estado de
excegdo”; ou seja, na pratica, ¢ quem garante a ancoragem ao direito.*°

Portanto, a decisdo refere-se a suspensao da norma, enquanto que o estado de excegao
representa a inclusdo e a captura de um espaco que ndo esta dentro nem fora pela figura do
soberano.

Com a decisdo a norma ¢ suspensa. No entanto, a real pretensdo ¢ criar uma
circunstancia em que seja exequivel o regresso a normalidade e, por conseguinte, a
aplicabilidade das normas suspensas.>!

A predilecdo pela decisdo do soberano advém, sobretudo, da critica a teoria liberal
do estado e ao positivismo juridico de Hans Kelsen porque, ao contrario do que cogita este
ultimo, Schmitt concebe o soberano, € ndo a norma juridica, como real detentor da suprema
autoridade.*?

Ademais, Schmitt acolhe a perspetiva de que a decisdo decorre da existéncia de uma
ordem e que esta se efetiva na mesma decisdo. Portanto, é conferida a exce¢do uma maior
relevancia, por ser considerado que apenas com a mesma se torna possivel demonstrar a
existéncia da norma, assim como compreender e definir a ordem juridica.

As constituicdes democraticas propendem incisivamente para a rejeicdo do soberano
ditatorial schmittiano.??

Ulteriormente a defini¢do schmittiana,®* instituiu-se como estrutura topologica do

estado de excegdo: “Estar-fora e, todavia, pertencer”.?

Contribuicoes ao estudo da relagdo direito e poder. Dissertagdo de mestrado, Faculdade de direito -
Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo. p. 90.

30 Ibidem, p. 59.

3L Cfr. OLIVEIRA, J. Op. cit., p. 10.

32 Cfr. ABDALLA, G. Op. cit., p. 93.

33 BRITO, M. (2014). “A excegdo no pensamento politico € juridico de Carl Schmitt”, in C. Morais & L.
Coutinho (orgs), Carl Schmitt revisitado. [Internet]. ICJP|[FDUL. Lisboa. p. 160. Acedido em 10/08/2021, em:
https://www.icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/icjp_ebook carlschmittrevisitado.pdf

3 Cfr. AGAMBEN, G. Op. cit., p. 59.

35 MARTINS, L. (2015a). “Estado de Excegdo: origem e Estrutura Topolodgica”. Revista Internacional
Interdisciplinar INTERThesis, 12, n.° 01: 158-175.
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O estado de excecao, ainda que fora do alcance da lei, torna possivel a manutengao
da relacdo da ordem juridica, justamente, com a suspensdo da lei. Assim, Schmitt separa a
norma da sua aplicagdo para tornar esta ultima possivel.

Para Agamben, o estado de excecdo situa-se numa zona de indiferenca entre os dois
polos que ndo se excluem, mas que se indeterminam. Ao considerar o estado de excegdo um
espago andmico, torna-se indissociavel a ideia de que estd em jogo uma forca-de-lei sem

lei. 3¢

1.4 Giorgio Agamben e o lustitium.

A teoria tradicional alusiva a ditadura romana como alicerce para o estado de excecao
moderno ¢ contraposta por Giorgio Agamben, que indica o iustitium como o verdadeiro
arquétipo. Agamben conceitua que somente este instituto permite compreender o estado de
exce¢do como um espago vazio de direito, uma zona anomia, em que todas as determinagdes
juridicas sdo interrompidas com a pretensdo de salvar o direito.

O termo iustitium detém como significado literal: “paragem, suspensdo do direito’ e,
como ¢ possivel deduzir da denominagao, implica a suspensao ndo apenas da administragao
da justi¢a, mas do direito como tal, produzindo um vazio juridico.

No iustitium, o poder ilimitado resulta da suspensao das leis e ndo da atribuicdo de um
imperium ditatorial. O autor italiano refor¢a a distingdo, pois na ditadura o poder era
concentrado nas maos de um unico individuo nomeado pelos consules, cujo imperium e 0s
seus objetivos eram conferidos através de uma lex curiata; pelo contrario, no iustitium nao
ha a criagdo de qualquer nova magistratura, uma vez que todos os magistrados e, em certos
casos, até os cidadaos poderiam exercer o imperium sem qualquer restricao.

A principal justificacdo para a auséncia de limites legais reside na premissa de que,
declarado o mecanismo em discussdo, instala-se uma situacdo de anomia e suspensdo da
ordem juridica in toto, na qual nenhum cidadio detém direitos ou deveres.*8

Quanto a tentativa de definir a natureza dos atos praticados, julga-se impossivel fazé-lo
com clareza. Portanto, aquele que age durante este instituto “inexecuta” o direito, dado que

ndo executa, ndo transgride nenhuma lei, nem cria direitos. Porquanto, as a¢des sdo meros

factos cuja apreciacao dependera das circunstancias aquando da caducidade do instituto.

3 Cfr. AGAMBEN, G. Op. cit., p. 64.
37 Ibidem p. 68.
3 Cfr. NISSSEN, A. (apud AGAMBEN, G.). Op. cit., p. 73.
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Nesta perspetiva, o estado de excecdo ndo se define segundo um modelo ditatorial com
base num estado pleromatico do direito, pois o que estd em causa nao ¢ uma plenitude de
poderes dos magistrados, mas antes a suspensdo das leis que permitia tanto a magistrados,
como a cidadaos romanos, atuar livremente sem caracterizagao de tais agoes.

Por esta razdo, entende-se o estado de exce¢dao como estado kenomatico, uma interrupgao
do direito. Assim, surge a ligacdo as ideias de Walter Benjamin que, coincidentemente,

fundamentam o estado de exce¢do como um espago sem poderes.

CAPITULO 111

A regulamentacio

1.1 Regulamentac¢io do Estado de Excecio e a Teoria da Necessidade.

O proprio instituto de excegdo apresenta de forma paradoxal a pretensdo de normatizar,
na ordem juridica, algo que por sua natureza se opde a essa mesma ordem. Inevitavelmente,
evidenciam-se dois polos e emerge o debate entre aqueles que defendem a regulamentacao
€ 0S que criticam esse anseio.

Para Agamben, a teoria da necessidade surge como uma teoria de excecdo, em virtude
da qual um caso particular escapa a obrigacdo da observancia da lei, essencialmente porque
o estado de excegdo ¢ um estado sem direito.

A necessidade ndo ¢ fonte de lei e tAo-pouco suspende a lei em sentido proprio, querendo
dizer que se limita a subtrair um caso particular a aplicagdo literal da norma.* Porquanto o
estado de excecdo moderno ¢ uma tentativa de incluir na ordem juridica a propria excegao,
criando uma zona de indiferenca em que facto e direito coincidem. Posto isto, negard o
pensamento de juristas que concebem a necessidade como fonte primaria e originaria da lei
(necessitas legem non habet).*°

Na perspetiva de Agamben este axioma pode ser interpretado e adquirir um de dois
significados: “a necessidade ndo reconhece nenhuma lei” ou “a necessidade cria sua propria
lei”.*! Em ambos, o conceito de necessidade estaria vinculado ao problema da legitimidade

do estado de excecao.

% Cfr. AGAMBEN, G. Op. cit., p. 44.
40 Traduzido de forma literal como “a necessidade ndo tem lei”.
41 Cfr. AGAMBEN, G. Op. cit., p. 44.
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O adagio “a necessidade ndo tem lei” surge no Decretum de Graciano e traduz mais do
que “tornar licito o ilicito”. A necessidade age como justificativa para uma transgressao. No
mesmo sentido, Tomas de Aquino consigna que “se houver um perigo iminente, a propria
necessidade traz consigo uma dispensa da lei. "*?

Agamben nega a tentativa de fundamentar o estado de exce¢do no status necessitatis.
Para este “(...) sdo, portanto, falsas todas as teorias que procuram anexar diretamente o
estado de excecdo ao direito.”* O estado de necessidade ndo é um estado do direito, mas
um espago sem direito.

Pelo contrario, deparamo-nos com a opinido de quem associa o fundamento do estado
de excecdo ao conceito de necessidade. Justificam a sua oposi¢ao a regulamentacdo dos
regimes emergenciais, exatamente por meio da teoria da necessidade e do adagio latino
“necessitas legem non habet”.

Neste contexto, ¢ possivel citar a posi¢do radical de Santi Romano que concebe a
necessidade como fonte primaria do direito, ja que a necessidade cria sua propria lei. Assim,
ndo se torna exequivel que seja disciplinado por normas anteriormente estabelecidas, uma
vez que “(...) ha normas que ndo podem ser escritas ou ndo é oportuno que se escrevam; ha
outras que ndo podem determinar-se a ndo ser quando se verifica a circunstdncia que devem
servir(...)"** O estado de exceg¢do apresenta-se como figura de necessidade, conotada como
uma “providéncia ilegal”, mas, ndo obstante, totalmente juridica e constitucional, conforme
o direito positivo ndo escrito sustentado na ideia de “salus rei publicae suprema lex esto”.
1.2 Autores com posi¢io favoravel a previsiao constitucional de excecao.

Em Portugal, sera possivel encontrar posi¢des contrdrias as expostas, ou seja, com
um entendimento favordvel a regulamentacao.

Independentemente do enunciado linguistico que emprega para fazer mengdo aos
instrumentos de exce¢do, Gomes Canotilho defende a necessidade da constitucionalizagdo.
As situacdes de anormalidade constitucional ndo s3o “estados” sem constituicdo ou fora
desta; na verdade, sdo situacdes que carecem de uma previsdo e delimitagdo normativa-

constitucional diferente. #°

42 Ibidem, pp. 44-45.

43 Ibidem, p. 81.

“ ROMANO, S. (1988). Il Diritto Pubblico Italiano. Giuffré Editore. Mildo. p. 364.

45 CANOTILHO, J.J. (2003). Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7. edigdo., 22.* reimpressio.
Edigdes Almedina. Coimbra. p. 1099.
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O autor reconhece a dificuldade de o fazer de forma global e pormenorizada, devido
a propria natureza dos estados imprevisiveis, cuja disciplina depende das situagdes historico-
concretas. Todavia, Gomes Canotilho enfatiza que a dificuldade de configurar juridicamente
uma Constituicdo de necessidade ndo deve ser “pretexto” para direcionar as situacdes de
necessidade para os “espagos livres de Constituigdo”.*® Conclui-se que a exce¢do deve ser
incluida na Constitui¢do, apesar da dificuldade e da insuficiéncia da lei em conseguir
“constitucionalizar” todos os casos.

Paulo Otero defende a constitucionalizacdo do direito de necessidade porque, ao
fazé-lo, entende que deixa de ter lugar uma exce¢do a constitucionalidade para,
consequentemente, existir situagdes de constitucionalidade excecional.*’

Para Bacelar Gouveia, superadas as concecdes atinentes ao estado de necessidade e
a legitima defesa do estado, o adequado entendimento reside no plano das garantias de defesa
ou preservagdo da ordem constitucional.*® Para fundamentar a normatizagdo da excegdo
propde uma perspetiva racional-normativa da Constituicdo, na qual concebe que a
Constitui¢ao “ndo se defende sozinha”, logo, exigir-se-do garantias que sustentem a defesa
da ordem constitucional.*® Dito isto, o estado de excecdo, perante o texto constitucional,
preenche o conceito de garantia da constitui¢ao e prossegue o designio de conservacao dessa
ordem constitucional, ainda que a modifique temporariamente.

O regime das situacdes de excecdo ndo poderd ser descrito como a suspensao ou
exclusdo da constituicdo; pelo contrario, deverd ser caracterizado como um regime
extraordinario incorporado na constitui¢ao, valido para defesa da ordem constitucional.

Na pratica, a posicao favoravel a previsao constitucional dos instrumentos de excegao
prende-se com a “ideia de submeter as situagoes de anormalidade, nomeadamente, as
situagoes de crise e de emergéncia a propria constitui¢do, isto é, constitucionalizava-se o
recurso a meios excecionais, necessarios, adequados e proporcionais para desencadear o
restabelecimento da normalidade constitucional. ”™°

Gomes Canotilho considera “preferivel” ser a propria Constituicdo a consagrar e a

definir os pressupostos dos estados de exce¢do — legalidade alternativa, na expressdo de

46 Ibidem p. 1099.

47 OTERO, P. (2010). Direito constitucional portugués - Vol. Il. Edigdes Almedina. Coimbra. p. 126.

“ GOUVEIA, J. (2020b). Estado de excegdo constitucional. Uma perspetiva do constitucionalismo
democrdtico. Teoria geral e direito portugués. Almedina. Coimbra. p. 75.

# Ibidem p. 74.

30 Cfr. CANOTILHO, J. Op. cit., p. 1085.
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Paulo Otero — do que recorrer a principios de necessidade extra ou supraconstitucional,
facilmente suscetiveis de manipulacdo quando invocados por chefes ou Governos sem
qualquer arritmo normativo-constitucional.

Porquanto, o direito de excecdo ¢ unicamente compativel com um Estado de direito
democratico constitucionalmente conformado, onde encontrar-se-a estipulado na propria
Constitui¢do o0s pressupostos, as competéncias, os procedimentos e as consequéncias

juridicas da “Constitui¢do de exce¢do”.!

CAPITULO IV
A internacionalizacao

1.1 A relevéncia jusinternacional do Estado de Exce¢do

As fontes normativas da regulacdo do estado de exce¢do ndo se limitam ao texto
constitucional, uma vez que as suas as barreiras territoriais se expandem para o plano
internacional.>

A regulamentacdo de normas internacionais, no ambito do estado de excecao, ganha
sentido se contextualizadas com os direitos do Homem.>* Com isto, aflora o debate entre os
instrumentos de emergéncia e as organizagdes internacionais de protecdo dos direitos
humanos que se multiplicam e direcionam o seu foco para a previsdo das normas no ambito
do estado de excecao.

Ora, inegavel € o cenario de que a crise desencadeada pela propagacio da Covid-19
protagonizou um lapso temporal propicio a criacdo de um terreno fértil para a restricdo e

suspensdo de direitos.>* Na pratica, a Covid-19 constituiu, desde a Segunda Grande Guerra,

SU Ibidem p. 1099.

S2PES, J. (2007/2008). A Constituicdo de direito humanos elencados em tratados. Relatorio final apresentado
no Curso de Formagdo Avangada para o Doutoramento em Ciéncias Juridico-politicas. Faculdade de Direito -
Universidade de Lisboa. Lisboa. p. 48.

53 Cfr. LAVORATTI A. Op. cit., p. 35.

5% MARTINS, A. (2020 b). “O Impacto da COVID 19 nos Direitos Humanos. A resposta da Convengdo
Europeia dos Direitos Humanos”. E-Publica, Revista Eletronica de Direito Publico. 7(1): 153-169. Acedido
em 02/02/2023, em: https://e-publica.pt/. MARTINS, A. (2019). “As restri¢cdes dos direitos da convengdo em
tempo de multiplas crises (artigo 15.° da convengdo europeia dos direitos do homem)”, in P. Pinto de
Albuquerque (org.), Comentarios da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem e seus protocolos, Vol. III.
Universidade Catolica Editora. Lisboa. p. 2590.
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a maior ameaca aos direitos humanos e aos valores da democracia, fazendo emergir varios
efeitos secundarios, em razio da recetividade aos mecanismos de excecdo.>?

Portanto, ndo obstante a denominagdo distinta atribuida nos diversos Estados, em
toda a Europa foram acolhidas e justificadas, do ponto de vista juridico, medidas com base
no estado de excecdo e que, por esse motivo, dotadas as entidades publicas com poderes que
em circunstancias normais excederiam as suas competéncias e fora dos tramites do direito.

Todavia, se atendermos a um passado recente, verificamos que esta nao foi a primeira
vez em que se adotou medidas de excegdo para combater crises, pois 0 mesmo aconteceu no
combate as crises econdmico-financeiras, dos refugiados e ao terrorismo. Desta forma,
podemos tragar um denominador comum, por se evidenciarem como palco de repressdes e
violagdes a direitos humanos. Em todas as crises se eleva a possibilidade de os Estados
democraticos aproximarem-se de um regime totalitario.

Consequentemente, se atendermos aos conflitos gerados por tais medidas no nticleo
das relacdes entre cidaddos e Estados, entre as entidades publicas e até mesmo entre
particulares, sdo convidados os tribunais, sejam eles nacionais ou internacionais, a sanar o
conflito.

Se retrocedermos no tempo, serd possivel verificar no decurso do constitucionalismo
liberal do séc. XIX uma dimensdo cada vez mais internacional da abordagem politica e
juridica no 4mbito dos direitos.>¢

Na primeira metade do século XX emergem novos pensamentos relativamente a
organizag¢io do poder € a interveng¢do do Estado na sociedade.>” Porém, somente na segunda
metade do séc. XX, por consequéncia do contexto historico da época, se manifesta no plano
do direito internacional publico a necessidade da protecdo internacional dos direitos do
Homem.

O exponencial crescimento da consciencializacdo da necessidade de protecdo dos
direitos do Homem no mundo ocidental associa-se ao inequivoco caracter internacional

atribuido aos mesmos, bem como a sua incorporag@o no direito internacional por meio da

55 MARTINS, A. (2020 a). O COVID 19 e a Convengdo Europeia dos Direitos Humanos Democracia, rule of
law e protecdo dos direitos humanos. Observador Almedina — De especialistas para especialistas. Acedido em
02/02/2023, em: https://observatorio.almedina.net/index.php/2020/04/02/0-covid-19-e-a-convencao-europeia-
dos-direitos-humanos-democracia-rule-of-law-e-protecao-dos-direitos-humanos/.

56 Cfr. GOUVEIA, J. (2020c¢). Op. cit., p. 774.

57 Ibidem p. 88. Cfr. PES, J. Op. cit., p. 50.
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criagdo e multiplicacdo de vérios instrumentos formais e convencionais que tém como
objetivo garantir a sua prote¢do e responsabilizar os Estados pela violagao dos direitos.

As organizagdes internacionais foram dotadas de um proposito: o de tutelar estes
instrumentos de forma a garantir a protecao dos direitos humanos, sendo responsaveis pelo
combate massivo as violagdes e repressdes dos mesmos.

Ademais, em 1945, no rescaldo da Segunda Grande Guerra, manifestou-se uma
extrema preocupagdo com os direitos humanos. Ergueu-se a necessidade e converteu-se a
mesma numa das bandeiras elementares da Organizagdo das Nagdes Unidas, concretizando
a promogao efetiva dos direitos humanos e liberdades fundamentais.>®

A carta das Nagdes Unidas, responsavel por instituir uma nova organizagdo
internacional, intitulada Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), concretizou-se em 10 de
dezembro de 1948, com a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem. Como resultado
da mesma, emerge um zelo em torno dos direitos humanos e, portanto, o reconhecimento e
a protecdo da comunidade internacional face aos direitos do Homem comegam a manifestar-
se de forma muito rigida.

Deste modo, e como resultado do reconhecimento internacional da dignidade da
pessoa humana, a prote¢c@o dos direitos ndo se mantém exclusiva a competéncia dos estados,
convertendo-se num problema da responsabilidade de toda a comunidade internacional, com
possibilidade de defesa nas instancias internacionais.>

Assim, os estados democraticos estdo elucidados de que o recurso a medidas capazes
de suprimir direitos humanos tém de atender aos limites estipulados no direito interno,
essencialmente no direito constitucional, e, por outro lado, respeitar os limites consagrados
no direito internacional por meio dos tratados internacionais, nomeadamente através dos
Pactos da ONU, da Convencao Europeia dos Direitos Humanos (doravante “CEDH”), e da
Carta Social Europeia.

No seguimento, surgem outros instrumentos que se revelam essenciais para a
concretizagdo da protecdo dos direitos do Homem, entre os quais o Pacto Internacional sobre

Direitos Civis e Politicos (PIDCP),%° e o Pacto Internacional sobre Direitos Economicos,

8 MAGALHAES, J. & AFONSO, H. (2010). “Estado de exce¢do como paradigma para o direito
internacional”. Revista Jus Navigandi, ano 15, n° 2383. Acedido em: 14/02/2023, em:
https://jus.com.br/artigos/14163.

% Cft. PES, J. Op. cit., p. 50.

0 Lein.® 29/78, de 12/06.
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Sociais € Culturais (PIDESC),®! ambos de 1966.°> A estes sdo aditadas as agéncias
especializadas,’® nomeadamente a OIT e a UNESCO, bem como, os sistemas regionais de
prote¢do dos direitos do homem,** que tornam possivel uma maior efetividade pela
proximidade politica entre as respetivas instituicdes. De forma conjunta, estes instrumentos
consolidaram a ascensdo da protecdo dos direitos do Homem.

Ademais, torna-se possivel aferir o elo de conexdo e a relevancia alcangada pelo
estado de exce¢do no panorama internacional no ambito da regulamentagdo dos direitos do
Homem, através das convengdes que pautam a protecao dos mesmos e que t€m como fungao
zelar pela garantia dos direitos e pela sua maxima efetividade.®> No entanto, as convengdes
consagram nas suas disposi¢des as excegdes, pois, mesmo que se definam como
circunstancias anormais e de limite em que os direitos podem sofrer limitagdes por parte dos
Estados, ha causas que o justificam e que acarretam um desvio e um desrespeito pelas
posicdes subjetivas, ndo vinculando os Estados a tais direitos.

Todavia, estes instrumentos de prote¢do sdo direcionados para uma vertente material,
isto ¢, para uma sectorizagdo conexa aos aspetos materiais dos direitos fundamentais
consagrados, nos quais existe a pretensao de os suspender ou restringir. Assim, descurava-
se os aspetos de natureza organizativa, alids, os mesmos consideravam-se relegados para
segundo plano.

Na perspetiva internacional, a relevancia da proximidade do estado de excecdo
constitucional a protecdo dos direitos do Homem revela-se de formas distintas,
essencialmente acolhidas e consideradas em funcdo da sua relevancia. Na otica de Bacelar

Gouveia,®®

ainda que distintas, ¢ possivel considerar trés grandes categorias: relevancia
plena, mitigada, ou total irrelevancia.

Inevitavelmente, a relevancia atribuida ao estado de exce¢do conexa a relevancia
atribuida aos direitos dos Homem no plano do direito internacional publico carecerd de um

conjunto de regras operativas a nivel da interpretagdo e da aplicagdo para explicitar a ideia

61 Lein.° 45/78, de 11/07.

2 Cfr. PES, J. Op. cit., p. 53.

8 Cfr. GOUVEIA, J. (2020c¢). Op. cit., p. 89.

84 Ibidem, p. 89. Os sistemas regionais de prote¢do dos direitos do homem s3o desenvolvidos em virtude da
preocupagdo no ambito da efetividade dos direitos humanos proveniente e de forma consequente a decretacao
do Estado de Excecdo.

 Cfr. GOUVEIA, J. (2020c). Op. cit., p. 89. Cfr. PES, J. Op. cit,, p. 53.

 Cfr. GOUVEIA, J. (2020b). Op. cit., p. 774, para um maior aprofundamento da questdo.
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de que as cldusulas que definem e estabelecem as derrogacdes internacionais, ainda que
existentes, sdo, no entanto, restritas.

A CEDH elenca, no artigo 15.°, a possibilidade de derrogacdo dos direitos
humanos,®” em caso de estado de necessidade. Porém, a abertura para uma possivel
derrogacdo de direitos ¢ pautada pela exigéncia da verificagdo de pressupostos concretos,
bem como, pela imprescindibilidade da observacao de requisitos formais e substanciais, com
o designio de salvaguarda dos direitos e com a pretensdo de impedir eventuais suspensdes
abusivas.

Aquando da consagragdo do artigo 15.°% e por meio das suas clausulas,
especificaram-se as causas que podem desencadear e justificar as medidas de derrogagao de
direitos.® Através destas clausulas, almejava-se alcangar um equilibrio, para ndo as elencar
de forma demasiado restritiva, nem, pelo contrario, torna-las excessivamente amplas.

Outorgou-se, perante situacdes de especial gravidade, a possibilidade de recorrer a
medidas de emergéncia, mas condicionou-se a sua aplicacdo ao cumprimento de garantias
formais e materiais.”

As condig¢des substanciais que se revelam como indispensaveis relacionam-se com a
existéncia de uma situagdo de crise ou perturbagdo constitucional; todavia, exige-se que, por
um lado, se possa a avaliar como particularmente grave e, por outro, que subjetivamente se
julgue como capaz de atingir e modificar a estrutura o Estado que integra a convengao em
questao.

Mais, ndo considerando o bastante as meras descrigdes abstratas como, por exemplo,
situagdes de crises mais graves e/ou perigo publico que ameace a vida da nagdo,”! alguns
dos instrumentos internacionais tipificam as perturbacdes que podem desencadear as
derrogacdes. O PIDCP impde, como uma exigéncia de natureza formal, o reconhecimento

expresso da situacao de crise por meio de um ato formal de natureza interna.

% De forma sintetizada, explicitamos que a derrogagdo implica a suspensdo de direitos fundamentais,
concretamente, a eliminagao do direito que se encontra consagrado num instrumento internacional de protegao
dos direitos do Homem. No entanto, apenas ¢ passivel recorrer ao artigo 15.° da CEDH aquando de uma
situacdo de emergéncia comunicada pelo Estado Contraente em causa, com respeito por certos limites e alvo
de mecanismos controlo de forma a assegurar a efetivacdo das obrigacdes consagrados nos mais variados
instrumentos internacionais.

% BARRETO, 1. (2020). 4 Convengdo Europeia dos Direitos do Homem. 6. Edigdo. Almedina. Coimbra. p.
359.

8 Cfr. GOUVEIA, J. (2020c¢). Op. cit., p. 774

0 Cfr. DANIEL ZOVATTO G. (apud GOUVEIA, J.) Op. cit., p. 93.

"' Cfr. BARRETO, L. Op. cit., p. 360.
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Relativamente a primeira condi¢ao substantiva, a existéncia de guerra ou de qualquer
outro perigo publico que ameace a vida da nagdo, o TEDH pronunciou-se quanto a
concretizagdo do termo “perigo publico”, inclusive, alterando e aprofundando a sua
definig¢do, pois, inicialmente,’? caracterizava-o como “uma situacdo de crise excecional ou
emergéncia que afete toda a populagdo, e constitua uma ameaga a vida da comunidade que
compde o Estado”. A posteriori,” a defini¢do modificou-se, explicitando que nada obsta que
a referida situacdo de emergéncia apenas circunscreva a uma parte do territdrio,
desconsiderando a necessidade de verificar a mesma em todo o territorio. Logo, ndo sdo
contemplados pela derrogacdo os atos praticados fora da parte circunscrita, mantendo-se

integralmente as disposi¢des da CEDH.

Ademais, outra condig@o substantiva a verificar prende-se com a necessidade de que

este mesmo perigo publico se releve de caracter atual ou iminente.”

Para mais, considera-se que estas derrogag¢des sdo alvo de uma condi¢do temporal.”
No primeiro acorddo sobre a tematica,”® o TEDH remete para as autoridades nacionais e
atribuiu as mesmas uma ampla margem de apreciagdo para analisar a eventual existéncia —
ou ndo — de uma situagdo de emergéncia,”’ bem como, simultaneamente, decidir sobre a
duracdo que se preveja necessaria. Compreende-se a limitacdo temporal, ja que a extensao
do lapso temporal torna propicio a que a excecdo se converta em normalidade e que, por

conseguinte, origine um exponencial aumento da violagdo dos direitos do Homem.

Embora o TEDH tenha conferido aos Estados uma ampla margem de apreciagdo
quanto a panodplia de circunstancias em que se encontra subjacente a ideia de autorizagao
geral de derrogacado dos direitos humanos, os Estados ndo tém um direito absoluto, pois todas

as medidas implementadas sdo alvo de trés limites.

2 Caso Lawless c. Irlanda — queixa n.° 332/57, de 1 de julho de 1961.

3 Caso Aksoy c. Turquia — queixa n.° 59741/00, 31 de outubro 2006. Sadak c. Turquia 87/1996/67/897-902,
26 de setembro de 1997. Cfr. igualmente, Sadak c. Turquia n.® 25142/94 ¢ 27099/95, de 8 de abril de
2004; Yurttas c. Turquia, n.° 25143/94 e 27098/95, 27 de maio de 2004, ¢ Abdiilsamet Yaman c. Turquia, n.°
32446/96, 2 de novembro de 2004.

" Cfr. MARTINS, A. (2020b). Op. cit., p. 211. Caso Grego, Dinamarca, Noruega, Suécia ¢ Holanda c.
Grécia, n.° 3321/67, 3322/67, 3323/67 € 3344/67 de 5 de novembro de 1969.

75 Cfr. MARTINS, A. (2020b). Op. cit., p. 212.

76 No caso Lawless c. Irlanda.

77 No caso Brannigan e McBrude c. Reino Unido, n.° 14553/89; 14554/89, 25 de maio de 1993.

27



Primeiramente, convoca-se o principio da proporcionalidade, restringindo as
derrogacdes apenas as circunstancias tidas como estritamente necessarias e imprescindiveis

para sanar o perigo publico.

Ademais, estas medidas devem respeitar o direito internacional, sendo este o segundo
limite previsto. Exige-se que ndo contrariem qualquer outra disposi¢do e/ou obrigagdo
decorrente de textos internacionais,’® pois, mesmo previstas e admissiveis segundo o artigo
15.° da CEDH, na eventualidade de violagdo de outras obriga¢des internacionais do Estado,

tais derrogagoes deixam de ser admitidas e justificadas.

O terceiro limite remonta a sujei¢do ao principio da ndo discriminacdo. Assim, as
medidas derrogatorias nao podem conter ‘“nenhuma discriminag¢do fundamentada

unicamente em motivos de raga, cor, sexo, lingua, religido ou origem social.”

Por ultimo, o artigo 15.°, n.° 2, de forma mais restrita que o artigo 4.° do PIDCP, lista
um conjunto de direitos que sdo inderrogéaveis, os quais sob nenhuma circunstancia podem
ser suspensos, uma vez que a prote¢ao desses direitos constitui o niicleo normativo do Estado

de Direito.

Nao obstante, a semelhanca entre a factualidade que no plano internacional
possibilita a adogdo de medidas derrogatorias e as causas que no plano constitucional interno
possibilitam a decretacdio do estado de exce¢do ndo ¢é, necessariamente, passivel de

estabelecer coincidéncia entre elas.

No que respeita as condi¢des formais para aplicagdo de medidas de derrogacdo ¢
imposto pelo artigo 15.°, n.° 3, a respetiva comunicacao por parte do Estado ao Secretério-
Geral do Conselho da Europa, bem como as causas motivadoras.

Nao entanto, ndo ¢ claro nem consensual que a referida comunicacdo tenha de se
verificar antes da ado¢do das mesmas. Posto isto, considera-se possivel que a comunicagdo
possa ser efetuada posteriormente a implementacgdo. O intuito de comunicar tal derrogacao
prende-se como a necessidade de elucidar o Secretario-Geral e o publico em geral de que
num determinado Estado, parte integrante do instrumento, existe uma circunstancia anormal

que obsta a aplicacdo da CEDH.

8 Cfr. MARTINS, A. (2020b). Op. cit., p. 214. Cfr. GOUVEIA, J. (2020b). Op. cit., p. 94. Cfr. BARRETO, 1.
Op. cit., p. 360.
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Por conseguinte, com o regresso a normalidade manifesta-se o dever de comunicar a
data exata em que finda a derrogagdo. Com o fim da situagdo de emergéncia deixa de haver
motivos para que o direito explanado na CEDH nao seja aplicado na sua plenitude.

O nosso sistema constitucional harmoniza-se com este artigo em analise, por meio

da regulamentacdo do Estado de Sitio e do Estado de Emergéncia.

1.2 Os desafios da COVID-19.

Incontestavelmente, a Covid-19 gerou, sem precedente, o maior retrocesso na
protegdo dos direitos humanos.”

A crise pandémica desmascarou todas as falhas historicas na presumida e adequada
prote¢do dos direitos,?® colocando em evidéncia a interdependéncia global inerente entre os
Estados e a caréncia de uma a¢do coordenada para exterminio do virus desconhecido.?!

Nao obstante, ao contrario de que se objetivava, a Covid-19 propiciou o
distanciamento de alguns paises ao sistema internacional, suscitando impactos lesivos e
significativos nos direitos basicos dos individuos e a ascensdo de governos autoritarios.

Realgar-se-4 a necessidade de criar condi¢des para uma efetiva tutela de direitos
humanos, dado que os problemas considerados locais tém repercussdes globais, mas
essencialmente porque se testemunhou a impossibilidade de os solucionar, exclusivamente,
através de politicas internas, isoladas da sistematica internacional.

A pandemia desencadeou uma tripla crise, nomeadamente sanitaria, econdmica e
social, que afetou as trés geragdes de direito: individual (direitos civis e politicos), social
(direitos econdmicos e sociais), e global (os direitos de titularidade coletiva ou de
solidariedade).®?

No combate ao virus e na tentativa continua de regresso a normalidade nao € possivel
desassociar as trés crises. Alids, urge enfatizar que face as perturbacdes e as violagdes
recorrentes aos direitos humanos consagrados, podemos facilmente corroborar a tese de que
as suas consequéncias irdo perdurar no tempo, sobretudo a crise econdmica e social que

permanecerd muito além da crise sanitaria.

 NEVES, M. (2021). “Os desafios da COVID-19 aos Direitos Humanos”. Cadernos Ibero-Americanos de
Direito Sanitario, 10(3): 66-82.

80 CALIXTO, A. & CARVALHO, L. (2020). “Direitos humanos em tempos de crise: Os reflexos do
coronavirus no compliance estatal com a sistematica internacional”. Opinion Juridica (edicion
especial),19(40): 441-464.

81 GASPAR, A. (2009). “A influéncia da CEDH no didlogo interjurisdicional. A perspetiva nacional ou o outro
lado do espelho”. Julgar, N.° 7, pp. 3-50.

82 MARQUES, M. (1992). Introdugéo ao Direito I. 2.* Edi¢do. Almedina. Coimbra. p. 217.
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Mais, ultrapassada esta crise mundial, manter-se-4 a ideia de que necessitamos
urgentemente de delinear respostas mais eficazes no combate as doencas
infectocontagiosas,®® com a consciéncia de ndo descurar o zelo pela preservacio da
institucionalizacdo de uma cultura dos direitos humanos que se coadune com regimes
democraticos.

Ao verificar-se um recuo da protecdo dos direitos em trés planos, importa agora
deter-nos sobre cada um eles e formular um posicionamento critico-reflexivo relativamente
aos problemas desencadeados.®*

No primeiro plano,®> todo e qualquer cidaddo possui liberdade individual e detém
direitos civis e politicos. O artigo 8.° CEDH explana a finalidade de preven¢do contra as
ingeréncias arbitrarias dos poderes publicos na vida privada e familiar, no domicilio e na
correspondéncia dos cidaddos.®® No entanto, impde-se ressalvar a necessidade de um justo
equilibrio entre o principio da autonomia e o principio da responsabilidade social.’’

O Estado detém margem de apreciagdo, sujeita a controlo europeu. Porém, fruto da
interferéncia do Estado, verificou-se a imposicdo de inumeras restricdes, muitas
consideradas flagrantes violagdes as liberdades individuais, sobretudo no direito de
mobilidade dos cidaddos, com a imposi¢cdo de confinamento e quarentenas obrigatorias.
Porquanto, deparamo-nos com um confronto entre a liberdade individual dos cidadaos na
vida privada e a implementacao de medidas sanitarias que interferem na mesma. Todavia,
as interferéncias do Estado apenas sdo legitimadas se obedecerem estritamente ao principio
da proporcionalidade, limitando-se ao minimo necessario, racionalmente justificadas,®® e
indispensavel para alcangar os objetivos propostos.

As medidas restritivas adquiriram também feicdes politicas num claro
condicionamento a limitagdo do exercicio da democracia, paralelamente a redugdo da

liberdade de impressa e a imposig¢do do siléncio a varios profissionais de saude.®

83 GAUDENCIO, A. (2021). “Direitos Humanos e Pandemia”, in A. Pereira (coord.), Responsabilidade em
saude publica no mundo Ilusofono: Fazendo justica durante a além da emergéncia da Covid. Instituto de
Juridico. Coimbra. p. 10.

8 Ibidem, p. 14.

8 Cfr. NEVES, M. Op. cit,, p. 71.

8¢ Cfr. BARRETO, L. Op. cit., p. 258.

87 Ibidem, p. 259.

8 Cfr. NEVES, M. Op. cit., p. 73.

8 Cfr. CALIXTO, A. & CARVALHO, L. Op. cit., p. 449.
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Nos artigos de 22.° a 28.° da DUDH encontram-se elencados os direitos economicos,
sociais e culturais (refor¢cados no PIDH) atribuidos a todos ¢ a cada cidadao na exata medida.
No entanto, os efeitos da Covid-19 afetaram de forma dispar os distintos grupos sociais.

O confinamento geral realcou as consequéncias da desigualdade social,
particularmente ao evidenciar as adversidades com que os agregados familiares numerosos
e carenciados encaram. Dificilmente a populagdo carenciada poderia cumprir cabalmente as
medidas profilaticas de isolamento e/ou as quarentenas impostas, pois coabitavam em
residéncias de reduzidas dimensdes, degradadas e com condigdes de higiene reduzidas.

A vivéncia social deteriorou-se, afetando a seguranca e o bem-estar pessoal e
familiar.””

As medidas sanitdrias manifestaram desigualdades no dominio do direito ao trabalho
e a educagdo,”! subordinados as condigdes econdomicas e pessoais de cada individuo,
refletindo a disparidade de meios e possibilidades, no que respeita ao acesso a internet, ao
dispor de equipamentos e espacos idoneos a execugao do trabalho, bem como o peso do fator
informal e as redes de socialidade.

Porquanto, a Covid-19, por si sd, ndo possui critérios discriminatorios quanto as suas
vitimas.”> Todavia, este virus tornou claras as injustigas sociais ao acentuar as caréncias
socioeconomicas e as condi¢des precarias dos grupos menos protegidos. Foi realgada a
negligéncia das normas internacionais e a falta de investimentos na promogao e protegao de
direitos econdmicos e sociais basicos.

A proibigdo a discriminagéo é explanada no artigo 14.° da CEDH.”*> Com este artigo
emerge a pretensdo de garantir para todos, sem qualquer distingdo, o gozo dos direitos e
liberdades reconhecidos na convengdo. De forma dependente e complementar a este direito
e a outras clausulas normativas de direitos e liberdades reconhecidos pela convengdo ou
pelos protocolos conexos, associa-se o direito a igualdade. Independentemente da forca
literal da expressdo “sem quaisquer distingoes”, o artigo ndo impossibilita discriminagdes

positivas, isto €, diferenciagdes de tratamento tendentes a corrigir desigualdades de facto.**

0 LOUREIRO, J. (2020). “Bens, males e (¢)stados (in)constitucionais: socialidade e liberdades(s). Notas sobre
uma pandemia. ” REI — Revista Estudos Institucionais, 6(3): 787-832.

oL Cfr. NEVES, M. Op. cit., pp. 74-75.

2 Cfr. CALIXTO, A. & CARVALHO, L. Op. cit., pp. 450-454.

% Cfr. BARRETO, L. Op. cit., p. 348.

%4 Ibidem, p. 350.
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Por isso, no plano social, os Estado devem pautar-se pelo principio da justica
distributiva e pela promocdo real da igualdade entre todos, direcionando uma especial e
proporcional protecdo dos direitos aos grupos mais vulnerdveis. Somente uma acdo
coordenada para constru¢cdo de uma comunidade equitativa, com desmérito por uma postura
individualista em prol de atitudes e medidas altruistas fara desvanecer as consequéncias
nocivas da crise.

Por fim, debrugamo-nos sobre o plano global,’

onde se pressupde uma titularidade
coletiva ou direitos relativos a solidariedade global.

Converge a ideia de uma partilha global de bens essenciais e na ado¢do de medidas
benéficas para a heranga comum. Todavia, constatamos um cenario de caréncia de bens
vitais para responder ndo s6 as necessidades dos profissionais de saude, bem como da
populacdo em geral.

O exemplo paradigmatico remonta a inexisténcia de material de protecao,
especificamente, a insuficiéncia de mdscaras cirtirgicas disponiveis, tal como a escassez de
equipamentos de assisténcia aos doentes mais graves, concretamente a insuficiéncia de
ventiladores, que despoletou a indispensabilidade de ponderag@o por parte dos profissionais
de saude sobre quem mais carecia e sobre quem, no fundo, merecia viver. Ademais, tornou-
se evidente a caréncia e deficiéncia da organiza¢do dos meios de testagem e da compra das
vacinas.

Ao contrario do expectavel, deparamo-nos com uma realidade dura e desigual,
refletindo uma violagdo do dever de partilha de bens absolutamente vitais, de solidariedade
e cooperacao entre os Estados. Tal cenario acentuou-se, sobretudo, no momento da compra
e venda das vacinas, com manifesto desrespeito por contratos de promessa, onde prevalecia
a oferta mais elevada, provocando a especulacdo de custos e a intensificagdo da
concorréncia, colocando os paises pouco desenvolvimentos a mercé de uma futura
solidariedade.

Inequivoca ¢ a concegdo de que a exclusdo de parte da populagdo mundial ao acesso
a vacinacdo constituird um fracasso no combate a pandemia. Apenas o sanar das
necessidades de quem carece permitird prosseguir para uma realidade com um risco de

contagio menor € com maior seguranga.”®

% Cfr. NEVES, M. Op. cit., p. 74.
% Cfr. CALIXTO, A. & CARVALHO, L. Op. cit., pp. 450-454.
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CAPITULO V
Os direitos fundamentais

1.1 Direitos Fundamentais e inconstitucionalidade em situacdes de crise — A
Pandemia COVID-19

Uma ameaga desconhecida instalou-se e importunou, nos quatro cantos do mundo, a

normalidade conhecida. Numa tentativa de a conter ou, pelo menos, amenizar os seus efeitos,

foram implementadas medidas excecionais. Importa agora, a posteriori, fazer uma breve

analise sobre a constitucionalidade das mesmas e, em sequéncia, uma breve interpretagao

quanto a atua¢do do Presidente da Republica e do Governo.”’

1.2 A constitucionalizacdo dos direitos fundamentais em Estado de Direito e a sua
aplicabilidade em tempos de crise.

Aquando da constitucionalizagdo de uma garantia juridica, na qualidade de direito
fundamental, a mesma tem como propodsito o reforco de protegdo e, como principal efeito,
limitar o poder politico democratico de dispor sobre tal garantia. E, tal como o nome indica,
uma garantia da funcdo da Constituicdo de Estado de Direito.

A ultima palavra, apds a constitucionalizagdo como direito fundamental,’®
relativamente a respetiva prevaléncia ou cedéncia, num dado caso concreto, deixa de ser da
maioria democratica, inclusive do legislador democratico, para caber ao poder judicial e, em
ultima decisdo, ao juiz constitucional. O agora explicitado e os seus efeitos tipicos decorrem
na situacdo de normalidade constitucional. Todavia, importa perceber se 0 mesmo se
mantém (e de que forma) numa situacao de Estado de Exce¢ao Constitucional.

Numa sociedade em que se admite que a normalidade corre em paralelo com o caos,
¢ expectavel que os direitos fundamentais, considerados como um todo, fossem
constitucionalizados admitindo, porém, a possibilidade de serem limitados ou restringidos.
Isto quer dizer que, em situagdes concretas, hé a hipdtese de o seu conteudo ser comprimido
e desvantajosamente afetado, com o concedido acesso individual aos bens

jusfundamentalmente protegidos. Depreendemos, ao ser possivel limitagdes em situagdes de

97 TERRINHA, L. (2020). 4 Suspensdo de Direitos fundamentais em Estado de Exce¢do Biopolitico. Acedido
em 20/11/2022, em https://papers.ssrn.com/sol3/Papers.cfm?abstract id=3592726

% Cfr. GOUVEIA, J. (2023). Direitos fundamentais - Teoria geral e dogmdtica constitucional. Almedina.
Coimbra. p. 294. ALEXANDRINGO, J. (2015). Direitos fundamentais — Introduc¢do geral. 2* edigdo. Principia.
Cascais. pp. 142-146.
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normalidade constitucional serdo naturalmente possiveis, até potenciadas, em situacdes de
crise, onde surgem necessidades inadiaveis que carecem de uma compressao mais intensa
das liberdades.””

Nao obstante, a limitagdo geral dos direitos fundamentais acarreta duas
condicionantes para obstar uma percecao distorcida da natureza dos direitos fundamentais.

Em outros termos, mesmo admitindo e justificando qualquer restri¢do, ou qualquer
intervengao restritiva num direito fundamental, em situacdo de normalidade ou em situagao
de crise, torna-se imperativo observar os principios constitucionais estruturantes do Estado
de Direito e os chamados limites aos limites dos direitos fundamentais.!?° Por conseguinte,
importa ter em linha de conta a natureza (especial) da garantia constitucional em causa, dado
que, a propria Constitui¢do estipula a existéncia de garantias com uma for¢a normativa de
natureza absoluta, definitiva e irrestringivel.

A ideia de crise ndo coloca os decisores politicos perante o dilema de combater a
referida crise ou respeitar a Constituicao e os direitos fundamentais. Estas duas questdes ndo
se excluem mutuamente. Porém, defrontamo-nos com a problemadtica de, por vezes, os
decisores politicos terem perante si, numa situagao de crise extrema, a existéncia de garantias
constitucionais inderrogaveis.

No ambito das conquistas civilizacionais, ou das exigéncias ilimitaveis da dignidade
humana que conferem identidade ao nosso Estado de Direito, impde-se que as a¢des dos
poderes decisores sejam conformes, observando e garantido a sua integralidade.

Diferente, porém, sdo as situacdes em que com o passar do tempo e com o teste da
realidade se vém a relevar excessivas as escolhas constitucionais que o legislador fez a
época. Assim, num Estado de Direito, a solugdo ¢ evidente. Optariamos pelo mecanismo de
Revisdo Constitucional de forma a adaptar a norma constitucional as exigéncias do mundo
atual.

Nao tdo lineares sdo os dilemas que surgem quando ndo se pode recorrer

atempadamente a revisdo constitucional, por irromper como uma situacdo de crise. No

9 MONIZ, A. (2017). Os direitos fundamentais e a sua circunsténcia: crise e vinculagdo axiolégica entre
Estado, a sociedade e a comunidade global. Impressa da Universidade de Coimbra. Coimbra. p. 17.

100 NOVALIS, J. (2021). Limites dos direitos fundamentais — Fundamento, justificagdo e controlo. Almedina.
Coimbra. p. 213.
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entanto, nem com esta ultima circunstancia os decisores politicos se encontram sem opgoes
para combater a situagdo de emergéncia.!!
Para situagdes extremas, a Constituicdo prevé uma saida excecional. Como tal, em

marco de 2020, pela primeira vez, foi decretado o estado de emergéncia. '%2

CAPITULO VI
Os pressupostos do estado de exceciao

1.1 A analise conjunta

No ambito da matéria de pressupostos do estado de excecdo, quanto as trés situagdes
elencadas no artigo 19.° CRP com faculdade para desencadear a respetiva declaracdo
podemos depreender, no seguimento de uma breve apreciagdo, que nio se estabelece um
critério unico subjacente a construgdo das causas do estado de exceg¢do.!?® Singularmente, a
cada pressuposto associamos um elemento decisivo, através do qual este se fundou.'”* Em
consequéncia de ndo se fundarem exclusivamente num critério uniforme conotamos as
causas de excecdo como um verdadeiro catdlogo. Todavia, entre os trés pressupostos existe
um Unico elemento unificador, justamente o efeito produzido: desencadear efeitos
excecionais.

Bacelar Gouveia considera condendvel, no ambito desta tipificagdo, a parcial
sobreposi¢do entre os trés, pois cré que assim se oblitera o alcance autébnomo que cada um
poderia atingir. Decorre, principalmente entre os dois primeiros pressupostos, muitas areas
de coincidéncia, sendo notoria a auséncia de uma separacao rigorosa dos factos que podem

impulsionar a decretacdo da excegao.

101 GOUVEIA, J. (2020a). Direito da seguranga. Cidadania, soberania e cosmopolitismo. 2* edi¢do. Almedina.
Coimbra. p. 327.

102 MONIZ, A. (2021). “Promogdo da saude publica e prote¢do dos direitos fundamentais: a COVID-19 a luz
das repercussdes juridico-constitucionais e juridico-administrativas em Portugal”. Cadernos Ibero-Americanos
de Direito Sanitario, 10(2):183-210.

103 Cfr. GOUVEIA, J. (2020b). Op. cit., p. 149.

194 thidem, p. 149. A titulo de exemplo dos elementos em questdo verificamos causas exdgenas e endogenas.
As causas humanas interligamos com os primeiros dois pressupostos, ja em contraponto, no que se refere as
causas naturais articulamos com o terceiro pressuposto, a calamidade publica. As causas externas e territoriais
relacionam-se com a agressdo por forcas estrangeiras, enquanto que as causas internas sdo associadas a
perturbacdo da ordem constitucional e a calamidade publica. Além de que, as causas politicas sdo associadas
ao segundo pressuposto e as causas sociais ao terceiro.
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Ressalva-se que o texto constitucional ¢ muito concludente ao afirmar que o
“...estado de sitio ou o estado de emergéncia sé podem ser declarados... "'

Do proprio texto decorre a afirmacdo constitucional do numerus clausus dos
pressupostos do estado de exce¢do. De forma expressa e sem suscitar qualquer davida ou
hipotese de ponderagdo por parte da doutrina, a utilizagdo da locug@o “s6”, por si so bastante
elucidativa, contém o intuito de vincular como exclusivamente admissiveis, no plano das

Ac ti iados, 106
causas, oS tres tipos enunciados.

107 observa-se uma outra nota caracteristica, a

A par com a taxatividade,
indeterminacdo. Em termos praticos, a existéncia destes conceitos, em parte indeterminados,
inelutavelmente vao conceder uma margem de apreciagdo aos o6rgaos decisores e, com isso,
afastar qualquer ideia de aplica¢do automatica.

Concluimos que o esquema de raciocinio subjacente aos conceitos indeterminados
exige uma ponderagdo por parte dos Orgdos decisores, relativamente a verificagdo dos
pressupostos; além de que supde uma liberdade de apreciagdo concreta no ambito da

evolucdo dos acontecimentos sujeitos a avaliacdo para declarar a excegao.

1.2 A analise individual

O primeiro pressuposto, a “agressdo efetiva ou iminente por forcas estrangeiras”,'*®
concretiza-se como uma situacdo de caracter militar internacional, na qual se regista a ofensa
da integridade territorial do Estado.!?

Para Bacelar Gouveia, a agressao caracterizar-se-4 como um ato juridico, de recorte
material, com carater ilicito.!'® Na verdade, a agressio como um ato antijuridico, uma
vontade juridicamente relevante que se caracteriza pelo confronto e pela violagdo de um
conjunto de normas e principios fundamentais estruturantes do ordenamento juridico.

O pressuposto consubstancia um comportamento de carater humano, no qual a

vontade desempenha um papel primordial e onde os atos materiais ou as operagdes se

105 Sublinhado nosso. Art.19°, n° 2, primeira parte, da CRP.

106 BARGADO, G. (2020). “O Estado de excegdo constitucional — Teoria e pratica.” Revista O Direito, 152.°,
Vol. II: 253-306.

107 GOUVEIA, J. (1995). Os direitos fundamentais atipicos. Livrol. Editorial Noticias. Lisboa. p. 445.

108 Art.19.° n. °2 CRP ¢ Art.8.°, n. ° 1 LRESEE.

109 GOUVEIA, J. (2020 d). O estado de excegdo no direito constitucional: Introdugdo. Observatério Almedina
- De Especialistas para Especialistas. Acedido em 20/09/2020, em:
https://observatorio.almedina.net/index.php/2020/03/26/0-estado-de-excecao-no-direito-constitucional-uma-
introducao/

10 1hidem, p. 129.
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exteriorizam numa conduta ou num comportamento, ndo apenas em meras declaracdes de
vontade. E manifesta a materialidade inerente ao ato de agressao.

A par, impde-se uma restrigdo subjetiva em matéria de autoria,!!!

isto €, impde-se
que os agentes da agressdo sejam “forgas estrangeiras”. Todavia, ndo estd em causa a
pluralidade subjetiva de autoria. A CRP salienta apenas o elemento da proveniéncia
geografica (internacional) da agressdo, sendo consumada no territdrio portugués, sem
qualquer expressdo quanto a nacionalidade ou ao numero de agentes agressores, da
qualidade ou dos meios utlizados. O momento da pratica da agressao pode apresentar-se
como efetivo ou numa situagdo de prévia iminéncia.

Por um lado, do ponto de vista objetivo, a ilicitude da agressdo fica patente a violacao
das normas e dos principios constitucionais que regem o estado.''? Por outro lado, do ponto
de vista subjetivo, a entidade a qual a agressdo se destina apenas pode ser o estado portugués,
na sua veste de instancia juridico-constitucional.

Ademais, ergue-se a necessidade de conjugar este primeiro pressuposto com a
proibicdo da guerra de agressdo e com o principio da solucdo pacifica dos assuntos
internacionais, de forma a ndo desrespeitar as obrigacdes internacionais assumidas.

O segundo pressuposto, a “grave ameaga ou perturba¢do da ordem constitucional
democrdatica”,''* decorre de uma situagdo de caracter politico-institucional que coloca em
causa a estrutura constitucional do Estado nos seus aspetos e principios nucleares.

A nog¢do de perturbagdo da ordem constitucional desdobra-se numa feicdo de
efetividade e de iminéncia das respetivas causas. O critério fundamental ¢ o da lesdo — atual
ou potencial — da ordem constitucional e dos bens juridicos protegidos. A ndo-
admissibilidade das causas iminentes inviabilizaria o propoésito da declara¢dao do estado de
excecao fundado em causas efetivas.

Em termos de extensdo, a ordem constitucional identifica-se com os valores e
principios que incorporam o projeto constitucional e que constroem a sua identidade. Por
outro lado, em termos de profundidade, instituiu-se que o ato de viola¢do ndo se dirija a uma
norma ou principio singular de pouca importancia, mas que tais atos tenham capacidade para

desfigurar partes substanciais do direito constitucional. Coincidentemente, na doutrina

L thidem, pp. 130-131.
12 1hidem, p. 136
13 Art. 19.°,n.°2 CRP e Art.8.% n. ° 1, 2.* parte, LRESEE.
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portuguesa, quanto a sua forma, exige-se que a ameaga seja grave, concreta e consistente
quanto a respetiva consumacao.

O terceiro pressuposto, a “calamidade publica”,''* pressupde uma situagio de cariz
social, de elevados prejuizos, que atinge um grande nimero de pessoas, causada por

> A contrario dos anteriores

acidentes tecnologicos ou por catastrofes naturais.!!
pressupostos, esta remete a acontecimentos ndo imputaveis a vontade humana, que origina
danos e prejuizos.

Adita-se um elemento de teor valorativo, pela lesdo de direitos e de interesses
pessoais e patrimoniais protegidos.

O carater publico da calamidade situa-se na extensdo e na gravidade da situagdo, bem
como nos respetivos efeitos. A projecdo da calamidade ndo se deve cingir ao ambito
individual, mas rever-se como um problema de cariz social, pois somente desta forma
justificar-se-ia a dureza dos efeitos excecionais.

Por fim, considera-se que também neste pressuposto se admite o recurso a
declaragdo, ainda que a calamidade seja somente previsivel. Porquanto, do siléncio
constitucional ndo se deve deduzir, nem justificar, a sua inadmissibilidade. Se ¢ indiscutivel
a possibilidade de recorrer a declaracdo a priori nos primeiros pressupostos, ndo menos sera
no caso da calamidade.

A necessidade de agir ex ante na questdo da calamidade ¢ pressuposta pelo proprio
sentido do estado de excegdo, pois, caso contrario, inviabilizar-se-ia o proprio e a sua
utilidade. !¢

O texto constitucional ¢ claro. Os pressupostos faticos da declaracdo do estado de
sitio e do estado de emergéncia sdo comuns, pelo que a distingdo ndo se alicerga na qualidade
dos eventos suscetiveis, mas sim através de um recorte quantitativo, quando averiguada a
intensidade pela maior ou menor gravidade.

Todavia, a LRESEE, nos artigos 8.° ¢ 9.°, pretende formalizar a distingao das figuras

excecionais por meio dos acontecimentos.

114 Art.°19.% n.°2 CRP e 0 Arts.’1.°, 8.° ¢ 9.° LRESEE. Cumpre mencionar que a LBPC fornece algumas luzes
a respeito das varias circunstancias de calamidade publica e, vista a delimitagdo do dmbito de atuacdo dos
orgaos da protegdo civil, vem apresentar um artigo exclusivo dedicado a defini¢des de calamidade (art.’ 2, n. ©
3).

115 GOUVEIA, J. (2020c). Op. cit., p. 267.

116 MORALIS, C. (1984). O Estado de excepgio. Cognitio. Lisboa. p. 68.
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E inquestionavel a divergéncia com o texto constitucional, na medida em que a
LRESEE pretende excluir a calamidade publica dos pressupostos de facto suscetiveis de
determinar o Estado de Sitio; todavia, tal pretensdo, além de questionavel, reveste-se de um
caracter inconstitucional.!!”

E manifestamente impossivel, de forma abstrata, afirmar perentoriamente que a
calamidade ¢ menos gravosa que uma agressao ou perturbagdo. Deste modo, compreende-
se a escolha constituinte em adotar um diferencial exclusivamente através do recorte
quantitativo. Ademais, esta opgdo ¢ exclusiva competéncia do PR, a qual ¢, alias, de
exercicio discriciondrio.

Assim, o n.° 9 do LRESEE, ao pretender excluir os casos de calamidade do ambito
da declaracdo de estado de sitio, ndo s6 contraria abertamente a teleologia subjacente a
norma constitucional, como ainda subtrai da esfera de competéncias do PR uma escolha que,
nos termos da CRP, somente este 6rgdo esta autorizado, violando o principio da separagao

de poderes consagrado.!!®

CAPITULO VII

A decisao

1.1 As manifesta¢oes de discricionariedade na decisao de excecao.

O exercicio do poder de excecdao modifica a ordem juridico-constitucional, com o
reforco temporario do poder estadual, em detrimento da posi¢ao dos cidaddos, para fazer
valer a finalidade cabal de preservagdo da ordem juridica. Inerente ao proprio sentido do
poder de excecdo constitucional, no complexo decisorio estadual, assume-se a proeminéncia
de cariz discricionario.!'” Desta forma, a atuagdo dos orgdos decisores surge agregada ao
principio de discricionariedade.

A primeira manifestacdo de discricionariedade no exercicio do poder de excecao
verifica-se aquando da propria decisdo a respeito da declara¢do do estado de excecdo, ja que
a ocorréncia dos pressupostos, por si s0, ndo ¢ suficiente.

Se atendermos a grandeza da modificacio que o estado de exce¢do pode acarretar no

ordenamento juridico, inequivocamente compreendemos que o mesmo nao pode deter efeito

"7 BARGADO, G. Op. cit., p. 267.
8 Art.°2.°¢ 11.° CRP.
9 GOUVEIA, J. (2020b). Op. cit., p. 154.
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de cariz automatico sem que primeiramente seja alvo de um momento de apreciacdo e de
atuacgdo dos Orgios decisores nesse sentido.!??

Afasta-se qualquer eventual automatismo na decisdo e o ato ¢ praticado ao abrigo de
uma discricionariedade, pois, ndo obstante, uma perspetiva ndo muito clara do texto
constitucional, da formulacdo do artigo 19.° consta o verbo “poder”, depreendendo-se uma
atribuicdo de liberdade de atuacdo. Assim, o caracter discricionario afirma-se
concludentemente com a liberdade de atuagao que a CRP confere quanto a opc¢ao de declarar
ou nao o estado de excecao.

A discricionariedade da decisdo verifica-se num segundo momento, com a
indispensabilidade de o decisor proceder livremente a escolha de uma das duas figuras de
excecao previstas na constitui¢ao.

O texto constitucional apresenta-as como alternativa e confere efetivamente ao
decisor uma margem de decisdo discriminativa quanto a respetiva escolha, embora limitada
a um recorte quantitativo que requer ponderagdo em obediéncia aos efeitos tipicos, ou seja,
o Estado de Emergéncia para efeitos menos graves, e o Estado de Sitio para os casos
inversos.

1.2 Limitagdo intrinseca do Principio da proporcionalidade

O poder discriciondrio de exce¢do ndo esta isento de limites que cerceiem o
correspondente exercicio. !

Bacelar Gouveia apresenta o principio da proporcionalidade “como uma limitagdo
interna a atuagdo juridica-publica de caracter discricionario, contendo os efeitos excessivos
que porventura se apresentasse na edi¢do das providencias de cariz ablatorio para os
respetivos destinatdrios. ”'*?

S6 se pode adjetivar um estado de excecdo como “proporcionado” quando a
preservagdo da ordem constitucional se afigura assegurada no confronto com a selegdo e
com as atuagdes praticas que este mecanismo concede.

A primeira incidéncia do principio decorre no momento inicial da decisdo de
existéncia — ou ndo — do estado de excecdo, na ponderacdo se 0 mesmo se afigura como o

instrumento idéneo para debelar a crise constitucional existente, dado que pode apurar-se a

120 BARGADO, G. Op. cit., p. 278.

2L CANAS, V. (1996). “Proporcionalidade (principio da)”, in Diciondrio Juridico da Administracédo Publica,
VI, Lisboa. p. 634.

122 GOUVEIA, J. (2020b). Op. cit., p. 162.
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verificacdo dos requisitos e, ainda assim, o estado de exce¢do manifestar-se como inapto
para sanar a crise e restabelecer a ordem constitucional.

A decisdo da circunstincia de excecdo esta subordinada ao cumprimento dos
postulados de proporcionalidade. O mesmo suceder-se-4 na ponderagdo da escolha de uma
das duas figuras de excec¢ao.

Subsequentemente, atestada a adequagdo do estado de excecdo, emerge a
indispensabilidade de ponderacdo no ambito das diversas medidas adotadas para defesa da
ordem juridica, uma vez que as mesmas s30 necessarias € proporcionais apenas se nao se
demonstrar nenhum outro meio, com caracteristicas menos gravosas, que produzam
resultados idénticos ou eficazmente superiores para por termo a crise.!?> O principio da
proporcionalidade est4 correlacionado a ideia de subsidiariedade do estado de excegao.

Por fim, a proeminéncia deste principio manifesta-se nos efeitos materiais subjacentes a
escolha dos tipos de direitos fundamentais, bem como no ambito dos efeitos organizatdrios,
visivel, sobretudo, na formula¢do constitucional, com o uso da expressdo “providéncias

necessarias adequadas.”

CAPITULO VIII

O procedimento

A declaragdo do estado de excegdo pressupde um procedimento proprio que requer a
interveng¢ao de todos os 6rgaos de soberania, com o intuito de assegurar uma logica de checks
and balances.'®* Para tal, a Constitui¢do pormenorizou o mecanismo de exce¢do, com um
conjunto de cautelas que aspiram reduzir o uso indevido e abusivo e acautelar o maximo de
legitimidade democratica.

E em razio da delicadeza das figuras de excegdio, bem como, dos seus possiveis
efeitos que se justifica a necessidade de incluir a totalidade dos o6rgdos de soberania,
manifestando uma trilogia organico-procedimental,!?* a partir da qual se deduz que, se a

decisdo politica-normativa da excec¢do for tomada por mais do que um 6rgao, por via do

123 CANAS, V. (2017). O principio da proibicdo do excesso na conformagdo e no controlo de atos legislativos.
Almedina. Coimbra. p. 389.

124 BARGADO, G. Op. cit., p. 268. MORAIS, C. Op. cit., p. 64.

125 CORREIA, A. (1989). Estado de sitio e de emergéncia em democracia. Vega. Lisboa. p. 111.
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consenso organico que se torna indispensavel reunir, menor sera o risco de serem aplicadas
medidas capazes de colocar em perigo a ordem constitucional.

Inferimos que a CRP garantiu cautelosamente ou, pelos menos, adotou instrumentos
com o intuito de prevenir que a declaragdo do estado de excegdo se convertesse no paragrafo

de ditadura.'?¢

Relativamente ao procedimento de excegdo,'?’

compete a iniciativa ao Presidente da
Republica perante a verificagdo do preenchimento dos respetivos pressupostos. Cabe ao
Chefe de Estado tomar oficiosamente a iniciativa de desencadear o procedimento para
declarar o estado de sitio ou de emergéncia, elaborando para o efeito um projeto de
declaragdo. Havendo a inten¢@o de iniciar o procedimento, o Presidente da Republica ndo
pode fazé-lo sem antes consultar o Governo, por prévia audi¢do,'?® a titulo instrutorio, na
qual este emite um parecer obrigatério (a ser pedido) e ndo vinculativo (de ser seguido). Por
conseguinte, o projeto de declaracdo, devidamente acompanhado do parecer do Governo, ¢
submetido a apreciagdo da Assembleia da Republica, que lhe concede ou ndo a sua
autorizacdo; no entanto, ndo podem, em qualquer caso, introduzir-lhe emendas, uma vez que
a respetiva autorizacdo da Assembleia da Republica implica somente a realizacdo de um
juizo global sobre o ato a validar e ndo a possibilidade de interferéncia no seu contetido.'?
Obtendo a autorizagdo parlamentar, através da forma de resolugdo, cabe a decisdo final ao
Presidente da Republica,'? que decreta ou ndo, nos termos anteriormente propostos. A
declaracdo serd objeto de referenda governamental nos termos do artigo 140.° da CRP e
publicada.

A data, muito se debatia sobre a verdadeira pertinéncia da declaragdo do estado de
emergéncia. Pedro Costa Gongalves, advertia da impossibilidade, no momento, de uma clara

compreensdo para indagar e escrutinar a respetiva justificativa de mobilizagdo do estado de

126 CANOTILHO, J.J. & MOREIRA, V. (2014). Constituicdo da repiblica portuguesa - Anotada - Volume I -
Artigos 1.°a 107.°. 4.* Edigdo Revista Reimpressdo. Coimbra Editora. Coimbra. p. 399.

127 Cfr. GOUVEIA, J. (2020d), Op. cit., p. 268.

128 Cfr. MORALIS, C. Op. cit., p. 64. Cfr. CANOTILHO, J.J. & MOREIRA, V., Op. cit., p. 21. Cfr. MIRANDA,
J. & MATIAS, G. (2010). “Anotacdo ao artigo 138.° da Constitui¢do”, in J. Miranda & R. Medeiros (ed),
Constituigdo Portuguesa Anotada, Vol. 11. Universidade Catdlica Editora. pp. 430-431.

129 Cfr. GOUVEIA, J. (2020d). Op. cit., pp. 236-243. A autorizagio parlamentar de declaragdo do estado de
excecdo ¢ decidida em plendrio, conforme alinea 1) do artigo 161.°, de forma prioritaria. Nao obstante, se se
encontrar a AR dissolvida, ou estiver fora do seu periodo efetivo de funcionamento, a mesma decisdo recai
sobre a Comissdo Permanente da AR. No caso de a Comissdo permanente ter decidido autorizar o PR,
promovera a convocacdo da Assembleia com a maior brevidade, uma vez que, a falta de ratificagdo,
confirmativa do Plenario, acarreta a caducidade da autorizagdo prévia.

130 Ibidem, pp. 243-246. Cfr. MORAIS, C. Op. cit., p. 64.
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emergéncia. Seja como for, verificamos que “alguns dias podem ser demasiados dias em
linguagem epidemiologia”."3! Por isso, compreende-se a posi¢do do PR, em optar por uma

declaragdo de emergéncia “preventiva” e ndo “reativa”.

CAPITULO IX
Os efeitos

1.1 Efeito de indole material: A Suspensio do exercicio de direitos fundamentais.

Segundo o artigo 19.°, n.° 1 CRP,'*? ¢ admissivel proceder-se a suspensdo do exercicio
de DLG. Todavia, isto s6 acontece mediante a declara¢ao do estado de excegao, nos termos
constitucional e legalmente previstos.!

Na mesma génese, para Jorge Miranda ¢ imperativa necessidade da declaragdo formal
do estado de excegdo, a fim de que seja legitima a tomada de medidas suspensivas de DLG,
conforme o principio da protegdo de confianga.!3*

Advém, desde logo, a necessidade de apurar em que se traduz uma suspensdo do
exercicio de direitos fundamentais, ainda que na ordem juridica portuguesa ndo seja univoco
a sua determinacao.

E, pois, a respeito das situagdes de excecdo, a que correspondem os cenarios de estado
de sitio e de emergéncia, que se situa o conceito de suspensdo, caracterizando-se com uma
das mais importantes modalidades de afetagdo dos DLG.!?

Nos termos da CRP, a suspensdo acarreta uma extraordindria série de pressupostos e de
requisitos materiais, formais e institucionais. Portanto, ndo se trata de uma situa¢do sem
constituicdo e sem direitos, pelo contrdrio, como consequéncia das implicagdes da

suspensdo, sera sempre a propria Constituigdo a garantir-se.!3°

BIBOTELHO, C. (2020). “Estados de excegdo constitucional: Estado de sitio e estado de emergéncia”, in C.A.
Gomes, R. Pedro (coords.), Direito Administrativo de Necessidade e de Excepg¢do. AAFDL Editora. Lisboa.
pp. 9-57.

132 Deste n.° 1, retira-se o argumento contrério, ao evidenciar que, s6 em caso de excegdo, deixara de ser vedado
o caminho da suspensao.

133 Cfr. CANOTILHO, J.J. & MOREIRA, V., Op. cit., pp. 397- 405.

134 MIRANDA, J. (2014). Manual de Direito Constitucional. Vol. 11, T. IV, 1.* Edi¢do. Coimbra Editora.
Coimbra. p. 314.

135 NOVAIS, J. (2022). As restrigbes aos direitos fundamentais ndo expressamente autorizadas pela
Constitui¢do. 3.* Edicao. AAFDL. Lisboa. p. 193. Surge, expressamente, no artigo 19.%,n.°6 e 7 CRP, a palavra
afetar. A suspensdo ¢, antes de mais, uma modalidade de afetacdo porque se traduz num prejuizo na liberdade,
pois, através dela atingem-se desfavoravelmente certos efeitos normativos dos DLG.

136 Nos artigos 19.%; 134.°/d; 136/3/d, 138.°, n.° 2, 161.%/1, 165.°/b, 164.%%¢, 172.%/1, 179.°/f, 197.°/1/f, 275.°/6,
289.° da CRP.
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1.1.1 Conceito e efeitos da suspensio do exercicio de DLG.

José Alexandrino define a suspensdo como “afetacdo dos direitos liberdades e
garantias que, pressupondo uma declaragdo de estado de sitio ou de estado de emergéncia,
feita na forma prevista na Constitui¢do, atinge em abstrato certos efeitos da prote¢do da
norma de direito fundamental. '3’ Porém, nada nos leva a concluir que a suspensio subtrai
ao cidaddo a titularidade do direito fundamental, mesmo que temporariamente.

A suspensdo caracteriza-se por atingir ndo a norma do direito fundamental, nem o
objeto, nem o conteudo do direito, mas apenas certos efeitos de protecao da norma de direito
fundamental. Com a suspensdo estard em causa a auséncia do beneficio, logo,
temporariamente, o cidaddo deixa de beneficiar dos concretos poderes, faculdades ou
vantagens que as normas de direitos fundamentais lhe atribuem.!38

Como esclarece Gerardo Morelli,'*’

aquando da suspensdo, ndo se atinge a eficacia
das normas constitucionais abrangidas, uma vez que se mantém as mesmas incélumes nos
planos da existéncia e validade.

Na mesma linha de raciocinio, Bacelar Gouveia diz-nos que as normas
constitucionais atributivas desses direitos ndo sdo atingidas, na exata medida em que apenas
ocorre a compressdo da eficacia dos mesmos, uma suspensédo do seu “exercicio.”!40

J. Novais defende que na suspensdo hd uma inibi¢do temporaria e transitoria do
exercicio de alguns direitos fundamentais ou de algumas das faculdades nelas contidas.'#!
Em consequéncia do seu caracter necessariamente transitorio e excecional, o autor considera
que a suspensao nao significa uma alteracdo da norma de direito fundamental, mas uma nao-

producdo temporaria de efeitos, por parte de uma norma ou ato que anteriormente se

encontravam regularmente a produzi-los, pois emerge uma impossibilidade geral e

137 ALEXANDRINO, J. (2006). 4 estruturagdo do sistema de direitos, liberdades e garantias na constitui¢do
portuguesa, Vol. II — A construgdo dogmatica. Edigdes Almedina. Coimbra. p. 435.

133 GOUVEIA, J. (2020b). Op. cit., p. 172. Considera-se a ndo-producio de protegio dos efeitos juridicos da
norma do direito fundamental. Consequentemente, o cidaddo ndo obterd qualquer tutela juridica no plano
normativo do direito fundamental. Ha a subtracdo da protecao jusfundamental subsumivel no ambito material
da norma do direito constitucional. Referindo-se o autor a um “efeito ablativo” dos direitos.

139 Cfr. MORELLI, Gerardo (apud GOUVEIA, 1.) Op. cit., p. 193

140 Cfr. GOUVEIA, J. (2020b). Op. cit., p. 172.

1“1 Em contraponto, LOPES, P. (2020). “Significado e alcance da «suspensdo» do exercicio de direitos
fundamentais na declaracdo de estado de emergéncia”. E-Publica, Revista Eletronica de Direito Publico, 7 (1):
119-152. Acedida em 26/04/2023, em https://e-publica.pt/.
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transitoria do exercicio dos direitos.!*? Sucintamente, ndo se afeta a validade, mas sim a
eficacia da norma ou do ato por um determinado periodo de tempo.

Com efeito, por consequéncia ldgica-juridica, a decretagdo da suspensdo dos DLG
constitucionalmente garantidos projetar-se-4 sobre as restantes fontes do ordenamento
juridico que tenham como base o tipo de direito fundamental suspenso. Todavia, ndo decorre
instantaneamente uma real suspensdo, dado que a expansdo do poder publico, que advém
com o estado de excegdo, ¢ apenas potencial ao viabilizar-se a sua permissao. H4 somente
uma disponibilidade para o poder ptblico, podendo e querendo agir refor¢adamente, da qual
resultard a perda do espago de autonomia dos cidaddos, previamente assegurado pelo
conjunto dos direitos fundamentais suspensos.

A efetiva intervengdo do poder publico surge com a aplicagdo das medidas de
execucdao do estado de excecdo, nos especificos dominios que outrora se encontravam
protegidos pela estrutura dos direitos fundamentais, mas que se encontram “adormecidos”
e, mediante o “levantar” da barreira que veda a interven¢do, admitem a expansao, sobretudo
do poder legislativo.'*

Como descreve Bacelar Gouveia, os direitos abrangidos ficam “paralisados”,
salientado que na parcela dos direitos tolhidos ndo se aceita a persisténcia de efeitos
juridicos, recusando a ideia de que estariamos perante um simples “enfraquecimento” e ndo
perante a real suspensdo, em termos parciais ou totais. O autor expde que a suspensao apenas
transforma as respetivas zonas regulativas num poder precéario, no qual ndo decorre a
convolagcdo numa proibicdo do exercicio, hd somente uma disponibilidade para o poder
publico, podendo e querendo agir reforcadamente. Esse espaco ndo deixa de ser
juridicamente regulado, jamais cogitando 0 mesmo como uma érea de atuagdo ajuridica.'**
Na verdade, ao habilitar os poderes publicos, a suspensao cria espaco para emanar uma nova
regulacdo juridica dos comportamentos em causa; porém, isto ndo significa que estes fiquem
a disposicao das autoridades publicas.

Sem prejuizo, pelo contrario, Jos¢ Carlos Vieira de Andrade considera que se a
declaragdao e¢ a execucdo dos estados de necessidade se devem limitar ao estritamente

necessario para o restabelecimento da normalidade, entdo os direitos ndo ficam propriamente

142 Cfr. NOVAIS, J. Op. cit., p. 193.
143 Cfr. GOUVEIA, J. (2020b). Op. cit., p. 178.
144 Ibidem, pp. 172-173.
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suspensos, mas antes precarios ou “enfraquecidos” pelas medidas necessarias e
proporcionais que os restringem ou comprimem.!'43

E certo que, com a suspensio, a configuragio e extensdo dos direitos e as obrigagdes
dos cidadaos passardo a ser compreendidos através da disciplina legal ou administrativa
emanada pelas autoridades, sem estar submetida as exigéncias de validade impostas pelas
normas dos direitos fundamentais. Com efeito, as autoridades deixam de estar limitadas pela
exigéncia de acautelar o “contetido essencial”!*® das normas de direitos fundamentais.
Portanto, a regulacdo que venha a ser introduzida determinard os concretos contornos da
posicao juridica dos cidadaos.

Nao obstante, o exercicio do poder suspensivo € balizado por limites que prescrevem
a proibicdo de algumas faculdades ou impdem certos procedimentos, de forma a conter a
intervencdo do poder publico e obstaculizar um uso excessivo. O nosso ordenamento

juridico providéncia uma normatividade ndo so constitucional,'*” como também legal.!*®

1.1.2 A Restri¢cdo Versus Suspensao de Direitos.

9 mas mantém

A restricdo e a suspensdo sdo conceitos em planos distintos,'*
afinidades como o facto de, em principio, se tratar de uma afetacdo legitima e com
semelhante sujeicao constitucional ao principio da proporcionalidade. Contudo, manifestam
significativas diferencas no que respeita ao perfil constitucional e ao regime a que se
encontram submetidas. Sdo vérios os autores da doutrina portuguesa que se pronunciam
sobre esta questdo, ndo obstante apresentarem elementos de distingdo diversos.

A distingdo ¢ complexa e atende a quatro realidades: o contexto, a gravidade,

concomitante exigéncia do procedimento e a duracdo de afetacdo dos direitos

fundamentais.!3°

145 ANDRADE, J. (2015). Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976. 6.* Edigdo.
Almedina. Coimbra. p. 315.

146 Cfr. CANOTILHO, J.J. & MOREIRA, V., Op. cit., p. 395.

Y7 Ibidem, pp. 401-402. No plano constitucional, do artigo 19.° retira-se a subordinagido das autoridades
competentes a um principio da proporcionalidade.

148 No plano legislativo, a lei n.° 44/86, de 30 de setembro, na sua versdo atual, para além de replicar os
pardmetros constitucionais (artigos 3.° e artigo 19.° CRP) complementa-os com um conjunto de garantias
relativas a suspensao de direitos fundamentais (artigo 2.°, n.° 2 e 3).

149 GOUVEIA, J. (2020 €). “Portugal € a COVID-19: balango e perspetivas de uma Ordem Juridica de Crise”.
Revista do Ministério Publico, 41 (numero especial COVID-19):93-106.

150 ESTRELA, M. (2022). A4 restri¢do de DLG por via regulamentar em contexto de Pandemia. Dissertagdo
de Mestrado em Direito Administrativo, Faculdade de Direito - Universidade Catdlica Portuguesa de Lisboa.
Lisboa. p. 25. QUEIROZ, C. (2016). Os conceitos de “restricao”, “configuragdo” e “delimita¢do” de direitos
fundamentais a luz da Constituicdo da Republica. IV conferéncia da ASPPM. FDUL. 16 de junho. FDUP —
Artigo em Livro de Atas de Conferéncia Nacional. pp. 1-26. Acedido em 03/02/2023, em: https://repositorio-
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Os conceitos decorrem em contextos diferentes, uma vez que a suspensdo do
exercicio de DLG surge em estado de excegdo, determinada pelo PR, na sequéncia da
autorizacao da AR e de audicdo do Governo, contrariamente a restricdo que decorre num
cenario de normalidade constitucional, mediante lei restritiva da AR ou decreto-lei
autorizado do Governo.

A diferenga mais consideravel reside no facto de a suspensdo constituir numa
afetagdo temporalmente limitada, j4 que o estado de excegdo, em regra, € sem prejuizo de
eventuais renovacgdes, ndo detém uma duragdo superior a 15 dias. Em contraponto, a
restricdo a um direito constitucional constitui uma afetagdo com vocagdo indefinida,
podendo subsistir indefinidamente na ordem juridica até ser substituida ou revogada.

No ambito do conteudo, relativamente ao grau de afetagdo de direitos, a restricdo
atinge o conteido normal do direito, mas ndo o seu conteudo essencial, enquanto que na
circunstancia de suspensdo o direito pode ser pura e simplesmente suspenso, atingindo-se o
conteudo essencial.

E ainda possivel diferenciar os conceitos face ao distinto quadro de pressupostos. A
restricdo ocorre regularmente, por deter como pressuposto material a necessidade de
defender certos bens e interesses constitucionais. Quanto ao seu procedimento, exige-se que
se cumpra os seis requisitos cumulativos do artigo 18.° CRP, os denominados limites dos
limites, de entre os quais se exige o respeito pelo nucleo essencial do direito. Posteriormente,
cumpre verificar se a lei restritiva preenche os requisitos formais e materiais constitucionais
fixados.!>!

Em contraponto, a suspensdo constitui uma ocorréncia rarissima que se mostra
dependente de uma miriade de regras e pressupostos constitucionais, limites procedimentais,
materiais e circunstanciais.

1.2 Os direitos fundamentais “insuscetiveis de suspensido” no Estado de Excecao

Apesar do antedito, ¢ incontestavel a existéncia de um nucleo de tipos de direitos que

nunca poderdo submeter-se a tal vicissitude. Podemos afirmar que hd um conjunto de direitos

aberto.up.pt/handle/10216/84222. BOTELHO, C. (2022). “Crises ¢ Pandemia”, in G. Mendes & C. Morais
(orgs). VIII Forum juridico de lisboa - Governabilidade nas democracias contempordneas no cendario atual de
pandemia. Lisboa. 17-19 novembro. pp. 70-81.

151 Cfr. CANOTILHO, J.J. & MOREIRA, V., Op. cit., p. 388. Artigos 18.°, n.° 2; Art.® 162.°, n.° 2; Art.° 164.°
e 165.°
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fundamentais em que se torna legitima a proibi¢cdo de qualquer efeito suspensivo, direitos
que sdo, desta sorte, “insuscetiveis de suspensdo” (artigo 19.°, n.° 6 da CRP).

De forma a que nao fossem suscitados problemas interpretativos, a CRP vai ao cerne
da questdo e apresenta a tipologia dos mesmos, isto ¢, uma delimitacao interna negativa do
objeto desse efeito suspensivo. O preceito explicita que a clausula de intangibilidade de
certos direitos vale perante a declaracdo de estado de sitio, como do estado de emergéncia.

Gomes Canotilho e Vital Moreira, relativamente ao critério de selecdo destes direitos
absolutamente garantidos, consideram que devem obedecer a dois aspetos: direitos com
intimidade ou proximidade com valores pessoais fundamentais, e direitos de defesa, pelo
que em principio ndo perturbam os objetivos do estado de excegdo.!?

Bacelar Gouveia alega que um olhar mais atento permite decifrar que a tipologia dos
direitos supramencionados corresponde ao que a CRP nomeia de “DLG pessoais”. O critério
acolhido detém uma natureza ético-valorativa, ao garantir a prote¢ao dos direitos e dos bens
mais valiosos no contexto geral do texto constitucional, conexos a dignidade da pessoa
humana.

Por seu turno, devido a proximidade aos valores pessoais fundamentais, parte da
doutrina chega mesmo a denomina-los como “direitos fundamentalissimos”,!>* ou “direitos

absolutos”.

1.3 Efeito de cariz organizatdrio.

Por outro lado, subjacente a respetiva declaragdo do estado de exce¢do, com natureza
organico-funcional, manifesta-se o denominado efeito de cariz organizatorio.

O artigo 19, n.° 8, alude a execucdo da declaragdo do estado de excecdo e, para a
prossecucdo, desencadear-se-4 um reforco das competéncias ao candidato natural, o
Governo.!>*

De um modo geral, permite-se o reforco das competéncias administrativas do
Governo, essencialmente porque o estado de excecdo desencadeia uma vicissitude de

competéncias, onde decorre a alteracdo do esquema existente quanto a distribuicdo dos

152 Cfr. CANOTILHO, J.J. & MOREIRA, V., Op. cit., p. 402. A CRP denomina-os de “direitos liberdades e
garantias pessoais”.

I3 Cfr. ANDRADE, V. Op. cit., p. 314.

154 SANCHEZ, P. (2021). “Sobre os poderes normativos do presidente da republica e do governo em estado de
excegdo”. Revista da Ordem dos Advogados, a.81(n.3-4): 755-805.
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poderes publicos e a atribui¢do de poderes a determinadas entidades que ndo os possuem em
circunstancias ordindrias.

Gongalo de Almeida Ribeiro aponta que o estado de excecdo ‘“‘justifica um refor¢o
do poder executivo porque reclama ag¢do expedida e adaptavel, para qual outros poderes
ndo se encontram naturalmente vocacionados”.’’>> Em consonincia com o efeito material,
impde-se a emissdo de normas e a pratica de atos juridicos cuja materializagdo esta
especialmente vocacionada a um 6rgdo tipicamente executivo, responsavel pelo exercicio da
funcdo administrativa, aliado a pertinéncia das estruturas da administragdo publica , que se
desdobra entre instituir encargos ou obrigagdes para os cidadaos e a alteracao das normas de
reparticdo das atribuicdes e das competéncias no seio da atividade administrativa.

O esquema constitucional de organiza¢do do poder politico permanece intocado.!®
A orientacdo geral ¢ da respetiva intangibilidade, o mesmo relativamente aos 6rgdos de
governo proprio das Regides Autonomas.

No entanto, em certos casos, o estado de excecdo impde a inibicdo do exercicio de
competéncias constitucionais enquanto vigorar a situacao de exce¢do, como se verifica com
a proibicao da dissolu¢do do Parlamento, a proibi¢ao da revisdo constitucional e a proibigao

de atos relativos a convocagdo ou a realiza¢do de referendo. !>’

CAPITULO X

A relevancia dos tribunais

A Constituicdo e a legislacdo ordinaria t€ém uma série de garantias € mecanismos que
permitem controlar a atuacdo dos poderes publicos, reagir contra a suspensdo
inconstitucional dos DLG ¢ obstar a modificagdo da ordem constitucional.

A garantia juridico-constitucional traduzida na existéncia de tribunais adequados
permanece intocada com a declaragdo do estado de sitio ou do estado de emergéncia, nos

termos do artigo 22.° da LRSEE e artigo 19, n.° 7 CRP. O principio geral ¢ o da interpretagao

155 RIBEIRO, G. (2020). O estado de excecdo constitucional. Acedido em 04/03/2021, em
https://observador.pt/especiais/o-estado-de-excepcao-constitucional/

156 MONIZ, A. (2021). “Direito Publico ¢ Pandemia”, in A. Pereira (coord.), Responsabilidade em saiide
publica no mundo lusofono: Fazendo justica durante a além da emergéncia da Covid. Instituto de Juridico.
Coimbra. p. 48.

157 Art.°172°, n° 1 CRP; Art.° 289° CRP. Lei n.° 15-A/98, de 3 de abril, na reda¢do dada pela Lei Organica
n.3/2017, de 18 de junho.
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dos preceitos no sentido de observancia e manuten¢ao dos meios de defesa tipicos do Estado
de Direito.

A declaragio e a execugdo do estado de excegdo sdo atos normativos, '8 logo, sujeitos
ao controlo direto de constitucionalidade e de legalidade, nos termos do art.® 204.° ¢ 277.°
da CRP. Com opinido contraria, Carlos Blanco de Morais entende que a declaragdo de
emergéncia ndo estd sujeita a controle de constitucionalidade por se traduzir num ato
politico.!®

Os cidaddos mantém, na sua plenitude, o direito de acesso aos tribunais para defesa
dos seus DLG lesados ou ameagados, por quaisquer providéncias inconstitucionais ou
ilegais. O Tribunal Constitucional é caracterizado como “defensor da constitui¢cdo de

necessidade. 190

CAPITULO XI

A Declaracio Presidencial do Estado de Emergéncia e a Execucao pelo
Governo

1.1 A especificacido dos DLG cujo exercicio se pretende suspender

Dada a origem excecional da declaragdo do estado de emergéncia, e tendo em
consideragdo a severidade da suspensdo dos direitos fundamentais, para a declaragdo ndo
basta uma remissao genérica para o conjunto de direitos que se pretende suspender.

O legislador, com a devida cautela, impde que a declaracio do Presidente da
Republica contenha “clara e expressamente” a especificagdo dos DLG cujo exercicio fica
suspenso.!®! Mas note-se que a verdadeira importincia da especificagdo dos direitos
suspensos decorre do impedimento, mesmo em estado de excec¢ao, do Governo legislar sobre

a matéria, por ndo deter competéncia, se o direito néo for expressamente suspenso.'6?

138 Para o aprofundamento e conhecimento de toda a legislagio de combate & COVID-19, consultar:
https://dre.pt/dre/geral/legislacao-covid-19

159 Cfr. CORREIA, A. Op. cit., p. 870.

160 Cfr, CANOTILHO, J.J, Op. cit., pp. 1108-1109. Se a declaragio do estado de sitio e do estado de emergéncia
ndo perturba o esquema organizatorio-funcional do Estado, parece legitimo admitir-se o controlo da
constitucionalidade e da ilegalidade das medidas de excegdo pelos tribunais e pelo Tribunal Constitucional.
161 Cft. alinea d) do n.° 1 do artigo 14.°, da Lei n.° 44/86, de 30 de setembro, com as alteragdes da Lei organica
n.° 1/2012, de 11 de Maio.

162 PINTO, J. (2020). “Do crime de desobediéncia por violagdo de confinamento estabelecida pelo estado de
excecdo”. Julgar Online. Acedido em 04/06/2022 em: http://julgar.pt/wp-content/uploads/2020/07/20200716-
JULGAR-Do-crime-de-desobediéncia-por-violacdo-da-obrigacdo-de-confinamento-estabelecida-pelo-estado-
emergéncia-Jorge-V-Pinto.pdf
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Apos a especificagdo pelo Presidente da Republica dos direitos fundamentais cujo o
exercicio fica suspenso,'® cabera ao Governo, dentro dos contornos da suspensio, introduzir
as medidas que passam a regular os comportamentos dos cidadaos que, por sua vez, deixam
de usufruir da tipica protecao jusfundamental.

1.2 Breve analise dos Decretos presidenciais que declararam o estado de emergéncia
e as suas consequéncias.

O Decreto do PR n. °14-A/2020, de 18 de marco declarou o estado de emergéncia,
com fundamento na situacdo da calamidade publica. Por conseguinte, o Decreto n.® 17-
A/2020, de 2 de abril que renovou a declaragdo de estado de emergéncia e, ainda, o Decreto
n.° 20-A/2020, de 17 de abril que procedeu a 2.* renovagdo, foram alvo de duras criticas por
ndo se verificar uma densificacdo, explicitagdo e/ou enumeracao dos direitos cujo o exercicio
se pretendia suspender.

Atendendo a circunstancia concreta, inevitavelmente poderia assumir-se uma opiniao
diferente, pois tornara-se evidente a tendéncia do PR em optar por uma enunciagio genérica,
contraria ao artigo 19, n.° 5 da CRP que dita a imprescindibilidade da defini¢do de quais as
modalidades de exercicio de DLG deixardo de estar “revestidas” de uma protecdo normativa,
em determinado lapso temporal.!64

Assim, os primeiros casos de emergéncia espelharam uma omissao de especificacao
de direitos fundamentais que manifesta na ordem juridica uma afetagcdo ao principio da
seguranga juridica, assim como fomenta as questdes acerca da (in)constitucionalidade das
medidas.

A falta de densidade dos Decretos presidenciais impede qualquer intérprete e os
destinatarios de antever, com um minimo de precisdo, que tipo de afetacdes jusfundamentais
poderiam ser aprovadas.

Posto isto, a leitura do(s) Decreto(s) presidencial revelava-se de pouca utilidade,
exatamente pela impossibilidade de extrair dos mesmos o teor das normas suspensivas.
Alids, a manifestacdo pratica do antedito prende-se com a imprescindibilidade de

quinzenalmente todos os destinatarios aguardarem pela publicagdo do correspondente

163 Logo, na esfera presidencial estd o poder de decidir que direitos fundamentais terdo o seu exercicio
suspenso, enquanto que, a defini¢do e implementacao da regulacdo juridica que se seguira relativamente a esses
direitos afetados competira a esfera governamental. O PR ndo deve, bem como ndo pode estabelecer o tipo, a
extensdo ou sentido das medidas que o Governo adotara.

164 Poderia té-lo feito, por exemplo, através da indicagdo expressa dos artigos, dos nimeros das normas
consagradoras de direitos fundamentais, cujo exercicio ficaria suspenso.
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Decreto de Execucdo do Governo para depreenderem quais os limites que verdadeiramente
regulavam o seu quotidiano. Porquanto, tal necessidade s6 transparece o quio genérica e
imprecisa se podia adjetivar a especificacdo do PR, tornando-se inexequivel, até mesmo, a
deducdo dos eventuais contornos da interferéncia normativa aprovada.

Nao restam davidas que a declaracdo do estado de emergéncia pautou-se por uma
falta de clareza, seguindo contornos distintos dos estipulados na lei fundamental, uma vez
que a mesma confere competéncia exclusiva ao PR, sem qualquer mengdo ou atribui¢ao ao
Governo no ambito supramencionado, detendo este apenas competéncia para executar a
declarag¢ao do PR.

Na realidade, outorgava-se ao Executivo a responsabilidade de agir como “legislador
de emergéncia”,'® ja que, na pratica, dos decretos presidenciais ndo sobreveio qualquer
suspensdo, somente a alusdo a uma potencial concretizagdo da suspensdo, ulteriormente
aprovada pelo Governo. Efetivamente, pertencia ao Governo a materializacdo da delimitagdo
do contetido, do alcance e do modo de conformagao das regras de suspensao, ainda que sem
qualquer apoio constitucional.

Como antedito, nos termos do art.’ 19, n.° 5, conjugado com a alinea d) do artigo
134.° da Constituigdo, a suspensao somente ¢ conforme se for validamente aprovada por atos
do PR; ndo o sendo, por manifesto incumprimento desta regra de competéncia, manter-se-a
a aplicagdo da prote¢do do direito, sem qualquer suspensdo no exercicio de DLG.'¢ Desta
forma, uma nao-suspensao formal do direito ird imediatamente obstar o governo de uma
competéncia legislativa propria sobre determinada matéria, em razdo de auséncia da
imperativa autoriza¢do parlamentar.!®’

A suspensdo genérica suscitou duvidas sobre a existéncia de uma espécie de
delegacdo objetiva de competéncias, ndo constitucionalmente prevista.

Se, ao contrario do que sucedeu na pratica, o PR tivesse procedido cabalmente a

delimitacdo especifica do &mbito da extensdo das normas suspensivas, a luz de uma leitura

165 LOMBRA, P. (2020). “Constitui¢do, Estado de Emergéncia e Administragdo Sanitaria: Alguns Problemas”.
E-Publica, Revista Eletronica de Direito Publico, Vol. 7 (1): 28-43. Acedido em 26/04/2023, em https://e-
publica.pt/.

166 Cfr. SANCHEZ, P. Op. cit., p. 774.

167 Cfr. QUEIROZ, C. Op. cit., p. 32. Nos termos do artigo 165.°, n.° 1, alinea b), a matéria de DLG faz parte
da reserva relativa da AR. Por conseguinte, serd sempre obrigatorio a autorizagdo da mesma para que o
executivo possa ter esta competéncia legislativa. ALEXANDRINO, J. (2021). “Dez Mandamentos sobre o
Recurso a lei de Bases da Protegdo Civil”. [Internet]. /CJP|FDUL. Lisboa. Acedido em 03/05/2022, em
https://www.icjp.pt/. MIRANDA, J. (1997). “Sobre a reserva constitucional da funcdo legislativa”, in
Perspetivas Constitucionais, nos 20 anos da Constituig¢do de 1976, Vol. 1. Coimbra Editora. p. 883.
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constitucionalmente adequada do principio da separacdo de poderes, viabilizar-se-ia ao
Governo competéncia para de modo executivo atuar ou ndo, com fundamento nessa
habilitacdo para suspender em matérias da sua competéncia. A atuacdo do Governo sob a
forma de decretos-leis (que podem manifestar-se como regulamentos de execugdo)!® ou sob
decretos regulamentares (concretamente, regulamento independente).

Assim, qualquer diligéncia adicional pretendida pelo Governo estaria condicionada
a aplicacdo e/ou a concretizagdo de opcdes normativas prévias, de modo que se concede,
meramente, o papel de executor das escolhas de um 6rgdo decisor primario.

Em suma, no ambito da COVID-19, questiona-se se o 6rgdo responsavel pela
“especificacdo” dos direitos converteu-se unicamente no 6rgao que delimita o estado de
emergéncia e, como resultado, facultar-se-ia uma ampla delegacdo de poderes ao orgao
executivo.'®” Neste sentido, em reflexo do caminho trilhado pelo PR, hd quem defenda que

0 através da qual, o PR estaria a

estariamos perante uma coordenagdo entre ambos,!”
proporcionar ao Governo a habilitagdo suficiente para os atos efetivamente concretizadores
da suspensao.

O Professor Luis Fabrica designa tal pratica como uma “espécie de tratado de
Tordesilhas” entre o PR e o Governo, “visto que o primeiro tera exigido a declaragdo do
estado de emergéncia e o segundo tera exigido ter “margem de manobra” para agir fora
de qualquer controlo presencial ou parlamentar.”’’! No mesmo compasso temporal, a

2 a0 ocupar o papel de mera

Assembleia da Republica aceitava uma posi¢do passiva,'
espectadora das decisdes governativas.!”3

Em todo o caso, ainda que pudéssemos e/ou pretendéssemos acolher a
constitucionalidade da reparticdo de competéncia do PR com o Governo, estariamos a

concordar com a eventual hipotese de este tltimo agir sob a forma de normas primarias.

168 MONIZ, A. (2016). Estudo sobre os Regulamentos Administrativos. 2.* Edi¢do. Almedina. Coimbra. p. 452.
19 Cfr. SANCHEZ, P. Op. cit., p. 778.

170 CALDEIRA, M. (2021). “A Pandemia e a jurisprudéncia: Primeiros desenvolvimentos”. Revista Juridica
AAFDL N.° 32/33. AAFDL Editora. Lisboa.

171 Cfr. QUEIROZ, C. Op. cit., p. 32.

172 GONCALVES, P. (2020). Abdicagdo Parlamentar na Emergéncia ¢ Continuagdo da Abdicagdo na
Calamidade. Observatorio Almedina — De Especialistas para Especialistas. Acedido em: 25/10/2022, em:
https://observatorio.almedina.net/index.php/2020/05/21/abdicacao-parlamentar-na-emergencia-e-
continuacao-da-abdicacao-na-calamidade/.

173 FABRICA, L. (2020) - “Os Decretos de Declaragdo e de Execugio do Estado de Emergéncia — Aspectos
Constitucionais e Administrativos”. Revista do Ministério Publico, 41 (numero especial COVID-19):15-42.
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Na pratica, o Governo aprova os autointitulados decretos de execugdo; todavia, os
mesmos caracterizavam-se como atos normativos de afetagdo negativa de direitos
fundamentais, através da forma de decreto simples.!”* A mencionada aprovagdo, na maioria
das vezes, por decreto simples e por decreto-lei sem a exigida autorizacdo legislativa
parlamentar, suscita dividas de inconstitucionalidade orgénica e formal.

Atendendo a relevancia da matéria em causa, impde-se a adog@o de um ato legislativo
e nao de um mero decreto simples. Mais, ao considerar a delimitacdo do &mbito da suspensao
dos DLG uma matéria legislativa ou politica-legislativa, numa hipotética conformacao
quanto a renincia do PR, cogitariamos, como 6rgdo com competéncia para complementar a
mesma, a AR e nunca o Governo.!”

O rumo seguido com a declaragdo do estado de emergéncia permitiu ao Governo
tanto delimitar o ambito da suspensdo dos DLG, como agir nesse ambito, em termos
restritivos. O 6rgdo supostamente condicionado a mera regulamentacdo acaba por assumir
uma fung¢do de cariz primario com a constitui¢do do regime em causa.!”®
1.3 Manter alguém confinado ¢ uma privacio da liberdade, nos termos do artigo

27.°? Ou é uma restricao ao direito de deslocagio, nos termos do 44.° da CRP?

Outra grande questdo decorreu de o PR ter apenas suspendido o “direito de
deslocagdo e fixagdo em qualquer parte do territorio nacional, possibilitando e impondo
atraves das ‘autoridades publicas competentes’, € 0 ‘confinamento compulsivo no domicilio,
em estabelecimento de saude ou noutro local definido pelas autoridades competentes’”.

Desta decisdo advém uma controvérsia adstrita a tentativa de compreender se, de facto,
deveria ter sido suspenso somente o direito de deslocagdo, ou se, pelo contrario, como
defende Reis Novais, imprescindivel era a suspensao do direito de liberdade pessoal na sua
dimensao especifica de direito a ndo ser total ou parcialmente privado de liberdade.

O artigo 27.° revelou-se um dos maiores criadores de jurisprudéncia, topico de muitos
debates entre as vozes da doutrina constitucionalista e fundamento de decisdes judiciais que

concederam o habeas corpus.

174 NOVALIS, J. (2020). “Direitos Fundamentais e inconstitucionalidade m situagdo de crise — a proposito da
epidemia COVID-19". E-publica, Revista Eletronica de Direito Publico. 7(1): 79-117. Acedida em
02/12/2021, em: https://e-publica.pt/.

175 Cfr. QUEIROZ, C. Op. cit., p. 45.

176 Ibidem, p. 45.
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Para J. Novais,!”’

o artigo 27.°, n.° 2, pauta “o especifico direito a ndo ser total ou
parcialmente privado da liberdade”’, no ambito de um direito a liberdade pessoal, conjugado
com o direito a ndo ser coagido a ficar confinado, total ou parcialmente, num espago fechado,
reduzido e estritamente delimitado, na verdade, afeto a liberdade de ir e vir, de ndo ficar
detido, confinado ou aprisionado.

J. Novais alega, perentoriamente, a “(...) deficiéncia grave e surpreendente na
enumeragdo que o decreto presidencial faz dos direitos fundamentais (...)”, dada a decisdo
do PR em suspender o artigo 44.° e revelar-se omissa quanto a suspensdo parcial do direito
a liberdade pessoal do artigo 27.° que, na sua visdo, € a Unico preceito capaz de conceder a
determinagdo de quarentenas gerais e obrigatdrias, quer no caso de infetados, quer dos nao-
doentes.

Numa tentativa de fundamentar a sua posi¢ao o autor alega que a mesma converge no
entendimento do Tribunal Constitucional e recorre a citacdo do Acédrdao n.° 463/2016 do
Tribunal Constitucional: “(...) O que esta aqui em causa é o direito a liberdade fisica, a
possibilidade de movimentagdo sem constrangimentos. Tutela-se aqui, conforme tem sido
consensualmente reconhecido, um aspeto parcelar e especifico das diversas dimensoes em
que se manifesta a liberdade humana, o direito a liberdade fisica, entendida «como
liberdade de movimentos corporeos, de “ir e vir”, a liberdade ambulatoria ou de

8

locomogdor,'’® ou como “direito de néio ser detido, aprisionado, ou de qualquer modo

fisicamente confinado a um determinado espacgo, ou impedido de se movimentar(...)” '°
O autor determina, ao interpretar o artigo 44.° CRP, que a dimensdo do mesmo ¢
adstrita ao direito e a liberdade de movimento territorial, entre as diferentes partes do
territério nacional, assim como a liberdade de emigrar e regressar. Considera que a
ao deste artigo foi efeti te util dodai icdo d itarias, '8¢

suspensdo deste artigo foi efetivamente util aquando da imposi¢ao das cercas sanitarias,
no sentido da delimitacdo de areas do territério nacional onde foi vedada a possibilidade de

entrar ou de sair e a possibilidade dos cidadaos se fixarem em qualquer parte do territorio

nacional.

77 NOVALIS, J. (2020). Op. cit., p. 133.

178 MIRANDA, J. & MEDEIROS, R. (2010). Constitui¢do Portuguesa Anotada, Tomo 1. 2.* Edi¢do. Coimbra
Editora. Coimbra. p. 638.

17 CANOTILHO, J.J. & MOREIRA, V., Op. cit., p. 508.

180 Como se verificou no concelho de Ovar, com limitagdes a circulagdo de pessoas, em concreto, com a
proibicdo de entrar e sair dos limites territoriais definidos — Cfr. Resolu¢dao do Conselho de Ministros n.® 10-
D/2020 e https://www.cm-ovar.pt/pt/noticias/41978/decreto-n-2-¢2020--execucao-do-estado-de-emergencia-
-limitacoes-especiais-aplicaveis-no-concelho-de-ovar.aspx.
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Ademais, J. Novais deixa a ressalva que a exce¢do do internamento de portador de
doenca contagiosa ou o confinamento obrigatdrio em caso de epidemia ndo estd prevista no
texto constitucional, como consequéncia da imprudéncia do legislador constituinte, dado que
foram apresentadas propostas nesse sentido e foram feitos diversos alertas relativamente a
essa omissao.

Com tudo isto, de acordo com o raciocinio de J. Novais, relativamente a questdo de
ficar confinado em casa, num quarto de hotel, num estabelecimento de satide ou em qualquer
outro lugar onde a liberdade esteja limitada, estarda sempre em causa a liberdade protegida
pelo artigo 27.° CRP, independentemente de, posteriormente, discutirmos se a afetacdo ¢
legitima ou ilegitima.

Em sentido contrario, Jos¢ Alexandrino argumenta que o artigo 27.° ndo ¢ de uma
norma-regra, mas de uma norma-principio.!8! Esclarece que o facto de a declaragdo do
estado de emergéncia optar por suspender apenas alguns direitos, ndo significa que os demais
ndo possam ser (ou ndo tenham ja sido) restringidos segundo as regras constitucionais
aplicaveis. Numa critica limite a posicdo de Reis Novais, Miguel Nogueira de Brito
considera que apenas seria possivel, num contexto de estado de exce¢do, impor a quarentena

obrigatoria a uma pessoa suspeita de ser portadora de uma doenga contagiosa.!'®?

CAPITULO XII

Estudo de caso

1.1 O combate a pandemia da doenca COVID-19 e o controlo de passageiros aéreos

pelas Regides Autonomas.

O mundo deparou-se com a doenga COVID-19 e, de imediato, surgiu a necessidade de
delinear estratégias, tendo-se imposto as mais distintas medidas.

Com a decretagdo do estado de emergéncia,'®® uma das primeiras pretensdes do GRA
foi solicitar ao Governo a suspensdo dos voos para a regido, pedido este que se revelou
infrutifero. Por conseguinte, o GRA decidiu envergar por outro caminho com a criagdo de

medidas de o combate a pandemia recorrendo a limitag¢ao da liberdade dos cidadaos através

181 Cfr. QUEIROZ, C. Op. cit., p. 22.

182 BRITO, M. (2020). Pensar no estado de excegdo. Observatério Almedina — De Especialistas para
Especialistas. Acedido em 05/04/2022, em https://observatorio.almedina.net/index.php/2020/04/02/pensar-no-
estado-da-excecao-na-sua-exigencia/

183 Decreto do Presidente da Republica n°14-A/2020 de 18 de margo.
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da criagdo de um regime legal de obrigatoriedade de confinamento para os cidaddos que
viajassem do exterior para o arquipélago.

O direito a liberdade representa um direito humano fundamental, porém, verificamos
que ndo ¢ um direito absoluto, em virtude de, ainda que em meras excecdes, possa ser alvo

184 através de

de limitagdes, devidamente fundamentadas, com a garantia da essencialidade,
processos € atos proprios desencadeados pelos 6rgdos de soberania.!8>

No entanto, ndo sendo o GRA'® um 6rgdo de soberania, depreendemos que tais
excegdes ndo compdem o leque de competéncias atribuido aos 6rgdos proprios da RA,
refletindo uma violagdo a CRP € ao EPARAA.'®7 As limita¢des dos direitos fundamentais

ndo podem ser adstritas ao Orgdo parlamentar legislativo,'®®

muito menos ao Orgao
governativo,'®? uma vez que este detém um poder meramente regulatorio das leis.!*

A imposicdo de quarentenas obrigatorias desencadeou reacdes, inclusive, agdes
contenciosas de habeas corpus.'! Levantavam-se questdes juridicas enquanto emergia um
veemente debate na opinido publica,'®? por consequéncia a declara¢do polémica do PGR,
numa conferéncia de impressa, acusando o poder judicial — apo6s a declaragdo procedente
do habeas corpus — de adotar “(...) uma decisdo (judicial) potencialmente lesiva da saude
publica dos acorianos, ja que, por via dela, aumenta exponencialmente o risco de
propagagio dessa doenga.”'*?

1.2 O contetido das medidas de controlo de passageiros desembarcados.
A pandemia da Covid-19 foi declarada pela Organizagdo Mundial de Satude no dia

11 margo de 2020.1* A data, o Governo da Republica decretou, para o continente portugués,

184 Artigos 18.°, 19.°, 20.° ¢ 21.° da CRP.

185 Artigos 19.°, 134.°, alinea d), 138.°, 140.°, 161.°, alinea 1), 162.°, alinea b), 197, n.° 1, alinea a) da CRP e
artigo 10.° da Lei 44/86.

186 Artigo 6.° da CRP. Artigo 89.°, n.° 1, alinea a) € 91.°, n.° 1 do EPARAA.

187 Cfr. Acorddo do TC n.° 424/2020.

138 Artigo 225.° a 234.° da CRP e artigos 34.° a 67.° do EPARAA. Cfr. OURIQUE, A. (2021). “Os Direitos
humanos em regime politico autonémico. O Caso dos Agores no ambito da pandemia Covid-19". De Legibus:
Revista de Direito, n. 2: 11-41.

139 Artigos 112.°,n.°6 ¢ 7 € 231.°, n.° 5 da CRP ¢ artigos 89.°, n.° 1, alineas a), b), artigo 90.°, n.° 1, alinead e
n.° 2, alinea a) do EPARAA.

190 QURIQUE, A. (2007). Regulamentos independentes do governo regional (o poder normativo do governo
regional nas regioes autonomas. DataJuris. Coimbra-Lisboa.

91 Artigo 31.° CRP. Todas declaradas procedentes pelo Tribunal Judicial da Comarca dos Agores, bem como
no ambito do primeiro caso, com a intervengao e decisdo favoravel aos cidaddos pelo Tribunal Constitucional.
192 Remeter para a Comunicagio social da Regido, nomeadamente, Correio dos Agores, Didrio dos Acores e
Diario Insular, incluindo a RTP-Agores ¢ RDP-Acores.

193 Declaragdes disponiveis em: https://destinoseguro.azores.gov.pt/?p=5214

194 No dia 11 de margo de 2020, Tedros Adhanom Ghebreyesus, diretor geral da OMS (Organizagio Mundial
da Saude) anunciou a decisdo de declarar a COVID-19 uma pandemia, aquando da sua presenga em 114 paises,
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o estado de contingéncia. Nos Acores, o0 Governo Regional decretou primeiramente o estado
de alerta e, posteriormente, o estado de calamidade publica regional.!®?

Entretanto, foi decretado pelo PR o estado de emergéncia nacional e,'®® por
conseguinte, renovado duas vezes. Nao obstante, a execucdo administrativa e politica do
estado de emergéncia ndo foi utilizada pela RAA, porque foi adotado um sistema proprio
com fundamento no EPARAA e na Lei Regional da Protegao Civil.

No presente estudo iremos cingir-nos ao ambito temporal entre a resolucdo de 19 de
margo que aprovou, com base no regime regional da protecdo civil, um regime especifico
para regular a quarentena imposta a todos os viajantes que entrassem no territorio insular e
a decisao do GRA, a 16 de maio, de ordenar a “libertacdo” de todos os cidaddos que se
encontravam retidos, com vigilancia policial, a cumprir quarentena nas unidades hoteleiras
da Regido, em sequéncia da primeira decisdo judicial de habeas corpus favoravel aos
cidaddos.!’

Inicialmente, aos passageiros que desembarcavam na regido foi imposto um sistema
de inquérito para monitorizagdo, a preencher a chegada. No entanto, ndo se demonstrando
uma medida idonea para o combate ao virus, rapidamente se reconheceu a necessidade de
medidas mais restritivas.!®

Assim, a RCGRA 65/2020, de 19 de margo, implementou a controversa medida de
obrigatoriedade de uma quarentena de 14 dias para todos os passageiros que chegassem a
regido,!”® ndo instituindo qualquer distingdo entre os passageiros e sem mengdo ao local de

realizacdo da mesma.

com o colapso dos sistemas de satide e com um crescente e preocupante aumento diario do nimero de mortes.
https://www.sns.gov.pt/noticias/2020/03/11/covid-19-pandemia/

195 A Regido fez uso das competéncias proprias no mbito dos seus subsistemas regionais de protegdo civil,
aquando da declaracao de situagdo de alerta, em todo o territorio agoriano a 13 de marco, elevada para situagdo
de contingéncia a 17 de margo, e para situagdo de calamidade publica regional nas ilhas de Sdo Miguel a 4 de
maio, e Terceira a 18 de maio.

196 Decretos do Presidente da Republica n.° 14-A/2020, de 18 de margo, n.° 17- A/2020, de 2 de abril, ¢ n.° 20-
A/2020, de 17 de abril, autorizados pelas Resolugdes da Assembleia da Republica n.° 15-A/2020, de 18 de
margo, n.° 22-A/2020, de 2 de abril, e n.° 23- A/2020, de 17 de abril, e executados pelos Decretos do Governo
n.° 2-A/2020, de 20 de margo, n.° 2-B/2020, de 2 de abril, e n.° 2-C/2020, de 17 de abril (respetivamente).

97 Disponivel em: https:/comarcas.tribunais.org.pt/comarcas/juris2/acores/pdf/P%20%201076%20-
%2020%200%20T8PDL%20Habeas%20Corpus%20pdf.pdf

198 RCGRA n.° 60/2020, de 13 de marco.

199 RCGRA n.° 65/2020, de 19 de marco.
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Porém, em pouco mais de uma semana, alterou-se e agravou-se a medida, desta vez
com a obrigatoriedade de realizagdo da quarentena em unidades hoteleiras,??® sendo estas
determinadas pelo GR.

Com o avangar do tempo, a 8 de maio, ocorreu uma alteracdo substancial assente na
distingdo entre passageiros, em razdo do confinamento obrigatdrio de ndo-residentes, em
unidades hoteleiras, nos termos da Resolu¢ao n.° 77/2020, de 27 de margo, parar de ser
financiado pelo GR,?°! para tornar-se integralmente custeado pelos proprios, ainda que para
os residentes os custos da estadia continuassem a ser suportados pelo GR.

A panoplia de medidas adotadas pelo GR desencadeou reagdes aos destinatarios
sujeitos a confinamento compulsivo e ap6és uma decisdo favoravel a um pedido de habeas

202 3 medida de

corpus por parte do Tribunal Judicial da Comarca de Ponta Delgada,
confinamento obrigatério nas unidades hoteleiras foi revogada e os passageiros passaram a
ter quatro novas alternativas:?%® (i) apresentar comprovativo de teste negativo ao SARS-
CoV-2 nas 72 horas antes da partida; (ii) realizar teste de despiste a chegada, devendo
permanecer em isolamento profilatico em quarto de hotel até ao resultado; (iii) fazer
quarentena voluntaria por catorze dias em hotel, até ao termo da qual deve ser realizado teste
de despiste; ou (iv) deixar o territorio regional, cumprindo, até a hora do voo, isolamento
profilatico em hotel.

Com fundamento de inconstitucionalidade, o Tribunal Judicial da Comarca de Ponta
Delgada desaplicou normas que constavam de um Decreto Legislativo Regional e de
Resolugoes do Conselho do Governo dos Agores.

O Juiz Presidente do Tribunal em causa fez um comunicado de imprensa,’** em
sintese, para clarificar os motivos que “levaram a Sra. Juiz de Instru¢do Criminal a

desaplicar nos termos do artigo 204.° da CR, os artigos 9.°, 10.°, 11.° e 12.° do Decreto
Legislativo regional 26/2019, (...) por desconformidade com os artigos 1.°, 13.°, 18.°, 20.°,

200 RCGRA n.° 77/2020, de 27 de margo.

20l RCGRA n.° 123/2020 de 4 de maio de 2020.

202 Cfr. comunicado publicado no site do GRA. Acedido em: 16/05/2020, em: https://bit.ly/3cIxCel

203 Para uma anélise completa, RCGRA n.° 141/2020, de 18 de maio, e n.° 152/2020, de 28 de maio e RCGRA
164/2020, de 25 junho.

204 Cfr. comunicado do Juiz Presidente do Tribunal Judicial de Comarca dos Agores. Acedido em 16/05/2020,
em: https://bit.ly/3h9%r1J. No mesmo sentido, BRAS, A. (2020). Estado de emergéncia e competéncia das
regioes autonomas, 5 Minutos de direito em estado de emergéncia. Acedido em 10/09/2020, em:
https://bit.ly/2MG9mQ;.
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27.% 165.%1/b, 225.%3, 227.71/b e 228.° da CR, declarando procedente a providéncia de
habeas corpus e restituindo o cidaddo requerente a liberdade.”

Em razdo de um comunicado tdo “cirurgico” e no qual revejo a minha posigao,
parece-me pertinente realizar uma exposi¢do do mesmo e decompor a informacdo seguindo,
em parte, a linha de raciocinio do autor Tiago Fidalgo Freitas.?%

No primeiro ponto, imediatamente se depreende a orientacdo do tribunal em
considerar em causa a privacdo da liberdade sem o consentimento do visado, com a
imposi¢do de uma quarentena em local confinado e sob vigilancia policial, fora do estado de
emergéncia. Verifica-se que esta circunstancia ndo decorre de nenhuma das hipoteses
elencadas no artigo 27.°/1/3 da CRP, o que acarreta a inconstitucionalidade material dos atos
normativos que a aprovavam. Portanto, concebe-se uma afetacdo desvantajosa ao direito
fundamental elencando no artigo 27.° e ndo apenas do direito a deslocag@o estipulado no
artigo 44.°.

No mesmo sentido, no Acordao n.° 424/2020, entende o TC que dizer que nao ha
uma privagdo da liberdade ¢ uma falacia. Alegar que, neste quadro, o cidaddo tem apenas o
seu direito de circulacdo limitado ¢ encarar de modo absolutamente redutor a realidade. O
direito de circulagdo esta limitado porque esta limitada a sua liberdade. O TC conclui por
uma verdadeira privagdo da liberdade pessoal e fisica.

No segundo ponto, ¢ inequivoco que a restrigdo desse direito fundamental
supramencionado, como de outros, ¢ matéria da competéncia de dois 6érgaos de soberania: a
Assembleia da Republica e/ou do Governo da Republica (este ultimo se autorizado pelo
primeiro); todavia, tal ndo se verificou a época.

Desta forma, ao encontrar-se fora do ambito de competéncia dos 6rgaos proprios da
Regido Auténoma, nos termos conjugados dos artigos 18.°, n.° 2; 110.%; 165.°, n.° 1, alinea
b; 225.°, n.° 3 e 227.° decorre uma inconstitucionalidade organica dos normativos que a
autorizam. Além de que as restri¢des de confinamento compulsivo, sem estar infetado e
sobre o qual ndo recaia a fundada suspeita de infe¢do, sem ponderacdo entre os valores da
saude publica e a liberdade pessoal e, ainda sem poder fazé-lo no domicilio, ndo estdo sé
dependentes dos limites e dos requisitos de natureza orginica, como também dos varios

limites materiais.

205 FREITAS, T. (2020). “A execugdo do estado de emergéncia e da situagdo de calamidade nas regides
auténomas — O caso da pandemia COVID-19”. E-Publica - Revista Eletronica de Direito, 7, n.° 1: 146-164.
Acedido em 29/04/2022, em https://e-publica.pt/.
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Esta questao remete-nos para o terceiro motivo alegado no comunicado. A imposigao
de quarentena nas Regides Autdénomas manifestava uma limitacdo de excesso, sem
concordancia com as dimensdes do principio da proporcionalidade e do principio da
igualdade, sobretudo com a determinacdo de uma posi¢cdo diferenciada em relagdo aos
cidadaos portugueses que se encontrem fora das regides, sem que 0 mesmo corresponda um
interesse publico de natureza imperativa.

Na mesma génese, verifica-se a posicdo do TC que entende que, mesmo que nao
padecesse de inconstitucionalidade formal e organica, sempre se verificaria a
inconstitucionalidade material da obrigacdo de confinamento obrigatorio, por violagao dos
principios da liberdade, igualdade e da proporcionalidade.?%

Para além disso, deparamo-nos com o Principio do Estado Unitario.?’” Portugal é um
Estado unitario parcialmente regional, possuindo duas regides autdnomas. Essas regides
politicas estdo previstas diretamente na CRP, inclusive o seu sistema politico,
posteriormente desenvolvido quer pelo respetivo EPARAA, quer por um conjunto alargado
de diplomas estaduais que completam e enformam o modelo e sistema autondémicos.

Nédo obstante, como ja foi debatido pela jurisprudéncia constitucional,?’8
relativamente a circulagdo de bens — e aplicavel a fortiori as pessoas — as Regides ndo se
podem “fechar”.?® O principio mencionado comporta uma vertente de solidariedade
nacional que vale nos dois sentidos, o de impedir que se implementem medidas de tratamento
diferenciado aos cidadaos portugueses que se encontrem no territorio da regido, com intuito
de protegé-los do que estd fora e, ressalva, o objetivo de uma unica politica nacional de
contengdo ¢ de combate a COVID-19.

Dos mesmos diplomas normativos em que se sustentava a imposicao da quarentena
decorria também a violagdo dos artigos 27.°/4 e 20.°/5 da CRP, ocasionando uma
inconstitucionalidade material, por ndo disporem de informagdo clara, concreta e

compreensivel relativamente aos direitos das pessoas privadas de liberdade e aos

mecanismos de reac¢do disponiveis.

206 Cfr. Acorddo do TC n.° 424/2020.

207 Artigo 6.° CRP.

208 MORALIS, C. (1993). A autonomia legislativa regional: fundamentos das relagées de prevaléncia entre
actos legislativos estaduais e regionais. AAFDL. Lisboa. pp. 405-413.

209 Medidas mais severas, como as que as regides autonomas defenderam, de suspensdo do trafego aéreo entre
o continente e o seu territorio padeceriam identicamente de inconstitucionalidade material. Cfr. FREITAS, T.,
Op. cit., p. 73.
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1.3 A competéncia dos érgios que aprovaram medidas de controlo de passageiros
desembarcados.

A autonomia politica regional compreende dois blocos institucionais: a organizagao
¢ as atribui¢des.?!?

O bloco da organiza¢do decompde-se entre dois 6rgaos proprios, nomeadamente, a
Assembleia Legislativa ¢ o Governo Regional, e dois o6rgdos estaduais com capacidades
politicas regionais, o Presidente da Republica e o Representante da Republica.

No ambito das atribui¢des, a RAA tem poder para criar leis, por meio do decreto
legislativo regional, de origem parlamentar. Essas leis t€ém a mesma for¢a juridica que as leis
do Estado; no entanto, impde-se que sejam referentes a matérias ndo reservadas aos 6rgaos
de soberania e que tais matérias estejam previstas no Estatuto Politico.

Além disso, o GRA também detém capacidade para produzir atos normativos,
especificamente o decreto regulamentar regional, a resolucdo normativa e a portaria
normativa e atos normativos de execucdo das leis regionais ou estaduais. E desse poder
normativo, mas nao legislativo, que advém o debate da solucdo encontrada para sanar os
problemas da pandemia.

Na Regido, as medidas foram aprovadas sob forma de regulamento. Em concreto,
uma das Resolugdes do Conselho do Governo Regional afirma que as medidas de controlo
de passageiros, e ndo s6, foram efetivamente aprovadas “apos articula¢do prévia com o
Representante da Republica” *"!

A imposicao de quarentena a todos os individuos que a data pretendessem entrar no
arquipélago consubstanciava uma afetacdo extrema, a titulo principal, da norma
constitucional de garantia do direito a liberdade e/ou do direito de deslocagdo, razdo pela
qual sdo matérias que pertencem a reserva relativa da Assembleia da Republica.?!?

Todavia, o GRA criou normas legais sobre matérias de DLG, cuja competéncia ¢ de

reserva relativa da AR. Indiscutivelmente, deparamo-nos com usurpagao de poderes.

20 Artigo 231.%, n.° 6 CRP. Art.° 89, n.° 1, alinea a), b), ¢) € d) e art.° 90 do EPARAA.

211 Resolugdo do Conselho do Governo dos Agores n.° 77/2020, de 27 de marco.

212 Cfr. alinea b) do n.° 1 do artigo 227.° da constitui¢do exclui autorizacdes legislativas sobre as matérias
“previstas nas alineas a) a ¢) do n.° 1 do artigo 165.° da Constitui¢io”. E manifesta a clara interferéncia com os
DLG no caso em questdo, invadindo, portanto, as regides autdbnomas, a reserva da lei parlamentar. Cfr. VAZ,
M. (2013). Lei e reserva da lei: A causa da lei na constitui¢do portuguesa de 1976. 2.* edi¢do. Coimbra Editora.
Coimbra. pp. 415-421.
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A determinagdo pelo GRA, ndo obstante os juizos de igualdade e proporcionalidade,
independentemente da tipologia do ato, seja legislativa ou normativa, ¢ sempre ilegal e
inconstitucional, dado que o poder normativo do GRA ¢ meramente regulatorio, embora
possua poder para criar regulamentos independentes. Concluimos que ndo decorre de
nenhum normativo a capacidade constitucional e/ou estatutaria do GRA, ou qualquer indicio
de que possa criar normativo para limitar os direitos fundamentais.

Por isso, as Regides Autonomas sdo incompetentes para legislarem ou aprovarem
regulamentos sobre essas matérias, padecendo os seus atos juridico-publicos de
inconstitucionalidade organica, em ambas as situacdes, quer em estado de emergéncia, quer
em situa¢do de calamidade.?!? Vital Moreira ressalva que o estado de calamidade ndo pode
fazer o que s6 o estado de excecdo constitucional, por decreto presidencial, pode fazer, ou
seja, suspender direitos.?!*

Os Governos Regionais aprovaram os atos em causa sob forma de regulamento;
todavia, conforme a alinea d) do n.° 1 do artigo 227.° da Constitui¢do, compete as regides
“regulamentar a legislacdo regional e as leis emanadas dos orgdos de soberania que ndo
reservem para estes o respetivo poder regulamentar. '

Portanto, as regides nao tém habilitagdo normativa para aprovarem uma medida
como a imposi¢ao de quarentena, mesmo vigorando na RA um decreto legislativo regional
que confere ao Governo Regional a possibilidade de estabelecer “condicionamentos a
circulagdo ou permanéncia de pessoas (...) por razoes de seguranga dos proprios ou de
operagdes.*1°

O regime da protegdo civil ndo prevé que o GRA pudesse confinar os cidadaos em
hotéis. Evidentemente que ndo ¢, de todo, comparavel ao nosso caso concreto a possibilidade
de limites ou condicionamentos a circulagdo ou permanéncia de pessoas.?!’

Em teoria, no ambito da matéria de calamidade publica, a amplitude da lei regional

permite ao GR a possibilidade de criar normativos além dos casos previstos na lei, ou seja,

o GR detém a capacidade para produzir regulamentos independentes, criando algo que nao

213 A lei regional da protegdo civil & baseada no diploma nacional, e tem alids a mesma estrutura, prevendo as
situagdes de Alerta, Contingéncia e Calamidade Publica Regional.

24 Cfr. Acorddo n.° 424/2020.

215 Cfr. CANOTILHO, J.J. & MOREIRA, V., Op. cit., pp. 670-672.

216 Cfr. FREITAS, T., Op. cit., p. 6 € Cfr. alinea ) do n® 1 do artigo 10.° do Decreto Legislativo Regional n.°
26/2019 de 22 de novembro.

217 Cfr. Acorddos do TC n.* 728/2020; 687/2020; 729/2020 e 769/2020.
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esteja expressamente previsto na lei. Porém, este “mais além” ndo permite alcancar as regras
de restricdio da liberdade, numa tipologia de confinamento de pessoas em unidades
hoteleiras.

Constatamos que nao existe na ordem juridica portuguesa nenhum mecanismo legal
ou constitucional que permita ao Governo Regional criar normas executivas que produzam,
em qualquer circunstancia de normalidade democratica, a limitagdo mesmo que parcial dos
direitos fundamentais. Testemunhou-se a aprova¢do de regulamentos material e
organicamente inconstitucionais por parte do Governo Regional.

Paralelamente, e de forma questiondvel, assistiu-se a inércia ou, até mesmo, a
renuncia do Representantes da Republica quanto ao exercicio das suas competéncias legais
de execug¢do do estado de emergéncia e ao exercicio das suas competéncias constitucionais
de controlo, tanto durante o estado de emergéncia, como durante a situagdo de calamidade.
O RESEE com forma de lei organica veio densificar as normas constitucionais em causa e
dedicou um capitulo a execu¢do da declaracdo, a qual incumbiu ao Governo. Por
conseguinte, incluiu uma norma especial relativamente ao territorio das RA.

Nos termos do artigo 17.°,2!® a execugo da declaragido do estado de emergéncia nas Regides
Auténomas ¢ assegurada pelo Representante da Republica, em cooperagdo com o Governo
Regional. Partindo desse pressuposto, deverao ser os Representantes da Republica a aprovar
os regulamentos e atos administrativos necessarios para implementar as medidas do Governo
nos arquipélagos. O conteido das medidas aprovadas pelo Representante da Republica
devem ser conforme as do Governo.

Coincidentemente, o Representante da Republica esta onerado com um dever de cooperagao.
Ressalva-se que este dever de cooperacdo ¢ biunivoco, sendo o Governo Regional
igualmente obrigado a colaborar com o Representante da Republica.?!”

Atualmente, as fungdes do Representante da Republica reduzem-se a fungdes de
representacdao do Presidente da Republica, a atividades cerimoniais, de controlo de mérito e
de controlo de constitucionalidade e de legalidade sobre decretos legislativos regionais. Na
verdade, nem sempre foi assim: em 2004, perdeu a totalidade das competéncias de natureza

juridico-administrativa.

218 A redacdo deste enunciado, ainda assim, est4 longe de ser inequivoca.
219 Cfr. n° 2 do artigo 20.° do RESEE. O artigo 8.° do EPARAA, aprovado pela Lei n.° 30/2008, de 10 de julho,
replicou o referido enunciado normativo em termos muito proximos.
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Repare-se ainda que a conduta omissiva do RR, ao ndo praticar qualquer ato de
execucao do estado de emergéncia, viola flagrantemente o RESEE. Ao abdicar de exercer
as suas competéncias o RR contribuiu para a inviabilizagdo do controlo da aplicacdo do
estado de emergéncia no territorio das Regides Autonomas, constitucionalmente obrigatdrio
pela Assembleia da Republica e para pratica de atos inconstitucionais do Governos Regional
durante o estado de emergéncia e durante a situa¢do de calamidade, ndo s6 pela alegada
“articulagdo prévia” na aprovacao das medidas em causa, nunca contestada, mas sobretudo
pela auséncia de promogao de atos de controlo jurisdicional das resolucdes aprovadas e pela
omissdo de qualquer outra forma de reacao.

No lapso temporal em analise esteve em vigor o estado de emergéncia nacional;
porém, a sua execu¢do nao foi aproveitada pela RAA, uma vez que anteferiu a adogdo de
sistema proprio, sustentando-o com base no EPARAA, na lei regional da protecdo civil e
nas resolucdes normativas anteriormente citadas.

Em suma, inferimos que a atuacdo do GRA, para além de ilegal e inconstitucional,
manifesta uma usurpag@o dos poderes de soberania, do mesmo modo que viola os principios
da separagdo de poderes, da igualdade e proporcionalidade, da proibicdo de criacdo de
categorias de atos normativos ndo previstos na CRP,*?° e aos principios estatutarios da RAA,
dado que o artigo 3.° alinea h) elenca como um dos objetivos fundamentais da autonomia a
efetivacdo dos mesmos. Porquanto, concretiza-se que a atuacdo da GRA, por meio das

RCGRA, viola a CRP e o EPARAA, por falta de capacidade regional organica.??!

220 Nos termos do art.° 111.°,3.%, 12.°¢ 13.°¢ 112.°,n.° 5 da CRP.

221 Assim, nem o EPARAA, no art.° 90, n.° 1, alineas a), b), d) e €), nem o DLR 26/2019/A, nos artigos 9.°,
10.°% 11.° e 12.° conferem tal poder ao GRA. Logo, tais normas legais regionais violam os artigos 13.%, n.° 1,
18.2,20.°,27.°,165.°, n.° 1, alinea b), 225.°, n.° 3, 227.°, n.° 1, alinea b) e 228.°, todos da CRP.
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CONCLUSAO

O direito da normalidade convive, paralelamente, com o direito de crise. Com influéncia
no paradigma do estado de exce¢do que remonta a Roma Antiga, e a partir das suas
caracteristicas especificas, desenvolvem-se as diretrizes basilares para os regimes
constitucionais de emergéncia. E certo, como antedito, que ha inimeros registos do estado
de excecdo prorrogado ad aeternum quer pelas vias constitucionais e legais, quer por meio
de artificios legislativos que procuram perpetuar o poder executivo. Porém, por ter em linha
de conta essa infeliz realidade, os tempos atuais e a COVID-19 enfatizaram a necessidade
de repensar a exce¢do no contexto constitucional e legal, sobretudo depois de vivenciarmos
a ndo-observancia cautelosa e diligente dos limites constitucionais e internacionais, com
afetagdo dos principios basilares de um estado de direito democratico.

Inegéavel o paradoxo presente no regime de excec¢do constitucional que advém de
almejar assegurar a sobrevivéncia do estado de direito democratico e da normatividade
constitucional.

Perante as breves reflexdes apresentadas, importa anuir que Portugal ndo estd
devidamente dotado de instrumentos de combate as crises sanitarias. Na verdade, a
observacdo prende-se com a inaptidao funcional de tais instrumentos para dar resposta a
pandemia, se atendermos a manifesta indefinicdo no que diz respeito a forma e ao grau de
afetagdo dos direitos. A experiéncia atual espelha a indispensabilidade de reflexdes ulteriores
quanto a caréncia de um aprimoramento sobre a matéria em questdo, quer a nivel
constitucional, quer a nivel administrativo, o que acarretard mutacdes significativas no
desenvolvimento do direito publico. Todavia, impde-se a imutabilidade de sentido dos
principios estruturantes do estado de direito, da democracia e da socialidade.

Por fim, para responder as dificuldades que emergem da pandemia, creio que
necessitamos de criar uma lei de vigilancia sanitaria, isto ¢, uma lei de protegdo
epidemioldgica ou de emergéncia sanitaria; no entanto, a ser elaborada, exigir-se-a adequada
articulacdo com o sentido da existéncia de um estado de exce¢do constitucional, com
fundamento em calamidade publica (ou instituto analogo). Ademais, importa habilitar as
institui¢des, instruir e organizar o sistema de satde, reforgar a protecdo das pessoas mais
vulneraveis, preestabelecer um regime de ensino a distancia, prever o papel das forcas

armadas e das forcas de seguranca, bem como fortificar a colaboracdo internacional.
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