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Resumo: A Constitui¢io Portuguesa adoptou uma solucdo muito
peculiar para a regulacdo cautelosa dos poderes normativos do Governo em
momentos de excepcao. Num impressivo contraste com a opgdo singular que
levou a atribuicdo de amplos poderes legislativos ordinarios ao Executivo, foi
significativo o cuidado com que se limitou a competéncia de aprovacio de
normas primarias do Governo em situa¢des de excepcionalidade constitucional.
E justamente em face desta exemplar cautela constitucional que se considera
muitissimo preocupante a circunstancia de a normatividade constitucional
ter sido reiteradamente derrogada logo no primeiro episédio do nosso
constitucionalismo democratico em que se revelou necessirio o recurso ao
estado de excepcdo. A gravidade da crise pandémica iniciada em 2020 criou
a crenca de que seria aceitavel pagar o preco de renunciar temporariamente a
normatividade constitucional para repor a sua vigéncia com a maior celeridade

“ Por op¢édo do Autor, o presente texto segue a ortografia anterior ao Acordo Ortogrifico em vigor desde
2009.
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possivel. Sob pena de supressdo da forca normativa da Constituicdo, urge
recuperar a sua efectividade, dentro ou fora de situacoes de excepcionalidade
constitucional. Os méritos na consagracdo de um modelo garantistico como
o acolhido na Constitui¢do Portuguesa, em consequéncia das licdes colhidas
da tradi¢do anterior, mostram-se seguramente superiores aos de um modelo
de ditadura comissarial que — embora apelativo a curto prazo para o combate
a situacoes de calamidade publica — abre brechas irreparaveis na tutela da
dignidade da pessoa humana e do Estado de Direito.

Abstract: The Portuguese Constitution adopted a very peculiar
solution for the cautious regulation of the Government’s normative powers
to times of exception. In a striking contrast with the singular option that
led to the attribution of broad ordinary legislative powers to the Executive,
significant care was taken to limit the Government’s power to approve
primary legislation in situations of constitutional exceptionality. In view of
this laudable constitutional caution, it must be considered extremely worrying
that constitutional rules were repeatedly derogated in the first episode of our
democratic constitutionalism in which the recourse to a state of exception
proved to be necessary. The seriousness of the pandemic crisis that began
in 2020 created the belief that it would be acceptable to pay the price of
temporarily renouncing constitutional normativity in order to restore its
validity as quickly as possible. In the face of a risk of suppressing the normative
force of the Constitution, it is urgent to recover its effectiveness, whether
inside or outside of situations of constitutional exceptionality. The merits of a
guarantee model such as the one accepted in the Portuguese Constitution, as
a consequence of the lessons learned from the previous tradition, are surely
greater than those of a model of commissioner dictatorship which - although
attractive in the short term to combat situations of public calamity — opens
irreparable gaps in the protection of human dignity and the rule of law.

Palavras-chave: estado de excepcdo; ditadura comissarial; separacdo
de poderes; regras e principios; normas sancionatdrias; inconstitucionalidade;
common good constitutionalism

Keywords: state of exception; commissarial dictatorship; separation
of powers; rules and principles; sanctionatory rules; unconstitutionality;
common good constitutionalism
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I - Enquadramento

1. Num escrito recente,' teve-se oportunidade de sublinhar a muito
peculiar solucdo adoptada pela Constituicio Portuguesa para a regulacio
cautelosa dos poderes normativos do Governo em momentos de estado
de excepcdo. Se é bem conhecida a “singularidade™ da opc¢do que levou a
atribui¢do de poderes legislativos ordinérios ao Executivo,® a verdade é que
impressiona o contraste com o cuidado com que o legislador constituinte limitou
a competéncia de aprovacdo de normas primarias ou inovadoras do Governo
em situacdes de excepcionalidade constitucional. No ambito de um notavel
sistema de freios e contrapesos entre Presidente da Republica, Assembleia da
Reptublica e Governo, assegurou-se que nenhum deles assumiria competéncias
unilaterais de disciplina das situa¢des juridicas afectadas pelo estado de
excepg¢do; mas assegurou-se, sobretudo, que o mesmo Executivo que obtém
a centralidade da conducdo da vida politica em normalidade constitucional
se encontra especialmente subordinado, no d&mbito de casos de excepcdo, as
opcoes primarias dos dois 6rgaos dotados de legitimidade eleitoral directa’ e,
em particular, a uma verdadeira “proeminéncia presidencial”?

Com efeito, por aprender das licoes da Histéria Portuguesa que
revelaram uma tradicio de amputacdo de garantias constitucionais em
situacdo de excepcdo,® a Constituicdo democratica de 1976 — ao proceder
a incorporacio da “legalidade alternativa” nas suas proprias estruturas

! Pepro F. SANcHEZ, “Sobre os Poderes Normativos do Presidente da Republica e do Governo em Estado
de Excepcao”, Revista da Ordem dos Advogados, 81, n.* 1II-IV (2021), pp- 1 ss.

?JosE MELO ALEXANDRINO, Li¢des de Direito Constitucional — I, 2.2 ed., Lisboa: AAFDL, 2017, p. 251.

* Pauro OTERO, Legalidade e Administracdo Publica: o Sentido da Vinculacdo Administrativa a Juridicidade,
Coimbra: Almedina, 2002, pp. 129-135; CarLos Branco peE Morais, O Sistema Politico, Coimbra:
Almedina, 2017, pp. 719-723.

*Pode afirmar-se que o Governo foi expropriado do “papel decisério primario” que poderia ter recebido
tanto a luz dos precedentes histéricos quanto a luz do Direito Comparado (J. J. Gomes CanoTiLHO, Direito
Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7.* ed., Coimbra: Almedina, 2003, p. 1 107).

* JaME VALLE, O Poder de Exteriorizacdo do Pensamento Politico do Presidente da Repiiblica, Lisboa: AAFDL,
2013, pp. 441-442; CarariNa BoteLno, “Os Estados de Excepcdo Constitucional: Estado de Sitio e
Estado de Emergeéncia”, in Carla Gomes / Ricardo Pedro (coord.), Direito Administrativo de Necessidade e
de Excepcao, Lisboa: AAFDL, 2020, pp. 68-71; Rut LANCEIRO, “Breves Notas sobre a Resposta Normativa
Portuguesa a Crise da Covid-19”, Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa [RFDUL],
LXI, no 1 (2020), pp. 739-741; GoNgaLo Barcapo, “O Estado de Excep¢dao Constitucional — Teoria e
Pratica”, O Direito, 152, 11 (2020), p- 269.

® Para as necessérias referéncias, PEprRo F. SANCHEz, “Sobre os Poderes...”, op. cit, pp. 4-6; com
desenvolvimento adicional sobre o tratamento de cada Constitui¢cdo nacional, JORGE BACELAR GOUVEIA, O
Estado de Excep¢ao no Direito Constitucional: Entre a Eficiéncia e a Normatividade das Estruturas de Defesa
Extraordindria da Constituicao — Vol. I, Coimbra: Almedina, 1998, pp. 305 ss.
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normativas’ — optou por sujeitar os procedimentos de aprovacdo de actos
normativos em estado de excepcdo a apertados travdes resultantes de um
sistema de freios e contrapesos® entre trés 6rgios de soberania,’ exigindo a
sujeicao a uma competéncia tripartida em cujos termos as declaracoes de estado
de sitio ou de emergéncia s6 podem ser emitidas pelo Presidente da Republica
(artigo 134., alinea d)), apés audicdo (nao vinculativa) do Governo e
autorizacdo da Assembleia da Reptblica (artigo 138.0, n.° 1), sendo ainda
submetidas a referenda ministerial (artigo 140.°, n.o 1)."

Nem ¢é de surpreender essa solucao, compreendendo-se que os momentos
em que o Estado de Direito democratico pode ser sujeito as suas maiores crises
— alids, os Gnicos momentos suficientemente graves para permitir a suspensdo,
e nao a comum restricao, dos direitos, liberdades e garantias (n.° 1 do artigo
19.0) — seriam aqueles em que também seria mais poderosa a tentacdo para
a supressao dos bens juridicos mais preciosos para o sistema juridico, sendo
também entdo mais convincente um eventual apelo salvifico a um Executivo
dotado de plenos poderes para a restauracdo da ordem constitucional.'

Ademais, a importancia dessa limita¢do competencial conduziu a
Constitui¢do a limitar o alcance potencial da declaracio de excepcao, vedando
a sua utilizacdo para afastar as regras constitucionais relativas a competéncia
e ao funcionamento dos orgdos de soberania e de governo regional e aos direitos e
imunidades dos respectivos titulares (artigo 19.°, n.o 7)."

7 PauLo OTERO, Ligdes de Introducdo ao Estudo do Direito, 1/2, Lisboa: Pedro Ferreira, 1999, pp. 362-363;
J. J. Gomes CanortiLHO, Direito Constitucional... op. cit., pp. 1086 e 1099; MELO ALEXANDRINO, Conceito e
Modelo Constitucional do Estado de Excepcao — Apontamentos, Lisboa: ICJP, 2021, no prelo, pp. 1-2.

8 CarLos BLanco pe Morais, O Estado de Excepeao, Lisboa: Cognitio, 1984, p. 64.

* Acérdao do Tribunal Constitucional n.o 402/2008 (Proc. 572/08). Criticando mesmo os perigos de
um excesso de garantias para a efectividade deste regime, CarLos BLANCO DE MoRaIS, Justica Constitucional
-1, 2.2 ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 84.

10 Artigos 10.° a 16.° e 23. a 27.° da Lei n.° 44/86, de 30 de Setembro (Lei do Regime do Estado de
Sitio e do Estado de Emergéncia — LRESEE, na versio dada pela Lei Organica n.© 1/2012, de 11 de
Maio); JorGE BaceLar Gouvela, O Estado... op. cit., 1, pp. 576-577; 11, pp. 1025 ss. e 1081; idem, Estado
de Excep¢ao no Direito Constitucional, Coimbra: Almedina, 2020, pp. 225 ss.; CARLOS BLANCO DE MOoRals,
Justica Constitucional — I, pp. 84-85; idem, Curso de Direito Constitucional - I, 3.2 ed., Coimbra: Coimbra
Editora, 2015, pp. 119-124; J. J. Gomes CANOTILHO / ViTAL MOREIRA, Constituicao da Repuiblica Portuguesa
Anotada, 4.2 ed., 2 vols., 2007-2010, Coimbra: Coimbra Editora, II, pp. 210-211.

' Porque ¢é entdo que mais facilmente um “dictator” procede a manipulacio a favor de uma qualquer
razao de Estado (J.J. Gomes CanoTiLHo, Direito Constitucional... op. cit., p. 1086; igualmente quanto a esta
necessidade mais premente de intervencao da Constituicdo em casos de crise, JoRGE Reis Novars, “Direitos
Fundamentais e Inconstitucionalidade em Situacao de Crise — a Propésito da Epidemia COVID-19”,
E-Publica, 7, n.o 1 (2020), pp- 87 ss.; RaQUEL Brizipa CasTro, “Direito Constitucional em Tempos de
Pandemia: Pode a Constituicao Sobreviver a Crises Sanitarias?”, RFDUL, LXI, n.° 1 (2020), pp. 651 ss.).

12 Para desenvolvimento, JorRGE BACELAR GoOUVEIA, O Estado...,op. cit., II, pp. 950 ss.; idem, Estado..., pp.
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2. E justamente em face desta exemplar cautela constitucional com a
proteccdo das estruturas bésicas do Estado de Direito que se tem de considerar
muitissimo preocupante a circunstancia, ji devidamente notada por uma
importante parte da nossa doutrina,'® de a normatividade constitucional
ter sido reiteradamente derrogada logo no primeiro episédio do nosso
constitucionalismo democratico em que se revelou necessario o recurso ao
estado de excepcdo."* A gravidade dos factos que motivaram a declaracdo do
estado de emergéncia a partir de Marco de 2020 conduziu um significativo
leque de intérpretes, embora bem-intencionados, a julgar, de forma precipitada,
que seria aceitavel pagar o preco de renunciar temporariamente a normatividade
constitucional para repor a sua vigéncia com a maior celeridade possivel.

Como ja se escreveu antes,'” podem apontar-se, numa sintese rapida
e nao exaustiva, os exemplos segundo os quais os drgaos de soberania
entenderam que:

(i) A competéncia atribuida ao Presidente da Reptiblica para a declaracao do

estado de excepcdo e para a especificacdo dos efeitos das normas de direitos

fundamentais por ela afectados (artigos 190, n.® 1 e 5, e 134.0, alinea d), da

Constituicao) poderia ser transferida para a esfera do Governo, que havia sido

constitucionalmente projectado como 6rgao executor das normas de excepcao

mas que passou a ser transformado em 6rgdo normador primario, definindo
inovatoriamente os termos da suspensio do exercicio de direitos mesmo quando
estes, nalguns casos, nem sequer foram previstos nos Decretos presidenciais;

(ii) Essa transferéncia seria admitida ainda que o Governo actuasse sob a

forma regulamentar e invocasse expressamente a competéncia administrativa

prevista na alinea g) do artigo 199.° da Constituicio para regular matérias
jusfundamentais que os Decretos presidenciais nunca abordaram e, portanto,
nunca deixaram de obter a protec¢do das correspondentes normas de direito

fundamental e de ser abrangidas pela consequente reserva de lei prevista nos n.*

2 e 3 do artigo 18.9

197 ss.; infra, § 3.°.

'3 Sem exaustividade, e sob distintas perspectivas, Jore Rers Novars, “Direitos...” op. cit., pp. 87 ss.; Luis
FaBrica, “Os Decretos de Declaracio e de Execucdo do Estado de Emergéncia — Aspectos Constitucionais e
Administrativos”, Revista do Ministério Pitblico, 41, nimero especial Covid-19 (2020), p- 31; PEDRO GONCALVES,
“Abdicacdo Parlamentar na Emergéncia e Continuacdo da Abdicacdo na Calamidade”, Observatério Almedina,
disponivel em https://observatorio.almedina.net/index.php/2020/05/21 /abdicacao-parlamentar-na-emergencia-
e-continuacao-da-abdicacao-na-calamidade/; RaQUEL Brizipa Castro, “Direito...” op. cit., pp. 651 ss.; Tiaco F.
FreiTas, “A Execucdo do Estado de Emergéncia e da Situacio de Calamidade nas Regides Auténomas - o
Caso da Pandemia COVID-19”, E-Publica, 7, n.c 1 (2020), pp. 44 ss; Rul Lancero, “Breves Notas...”
op. cit.,, pp. 734-735, 737 e ss.; Luis TeErrINHA, “Estado de Excepcdo Biopolitico e Suspensdo de Direitos
Fundamentais”, disponivel em https://papers.ssrn.com/sol3/Papers.cfm?abstract_id=3592726, pp. 30-31.
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(iii) A cominacdo da invalidade de qualquer acto juridico-ptiblico desconforme
com a Constituicao (artigos 30 n° 3, e 2770 da Constituigéo), nio obstante
prejudicar a sua capacidade de producdo de efeitos juridicos sem prejuizo
dos casos constitucionalmente autorizados de ressalva de efeitos de normas
inconstitucionais, ndo impediria o Decreto de Excepcao de proceder a ratificacao
retroactiva de normas inconstitucionais constantes de decreto-lei, afirmando a
sua convalida¢do e tornando alegadamente conforme com o Direito os actos que
nasceram invalidos;

(iv) A definicao de um limite temporal de 15 dias para a vigéncia da declaracao

de excepcao (n.° 5 do artigo 19.° da Constituicdo) tio-pouco prejudicaria a

aprovacdo de declaragdes com vigéncia superior, visto que, precisando de iniciar

a sua producio de efeitos em momento anterior de modo a produzir o efeito

ratificativo retroactivo, inevitavelmente teriam de vigorar por lapsos temporais

maiores.

Esta pratica para-constitucional s6 poderia ser explicada no contexto
de uma concepcdo norteada por um common good constitutionalism,'® que
aceita deixar “em quarentena” a prépria Constituicdo!'” em virtude da sua
insuficiéncia para lidar com crises nacionais,'® supondo-se que a sociedade de
intérpretes deveria manter uma margem de avaliacio, ainda que reservada para
momentos excepcionais, para identificar interesses juridicamente relevantes
que, a luz de uma concepcdo adequada de bem comum, prevaleceriam sobre
as normas positivadas pela autoridade constituinte. Essas normas deveriam ser
derrotadas nos casos em que se pudesse presumir a imprevisdo do constituinte

19 — para regular desafios desconhecidos na

- que ndo poderia ser “mitificado
época em que legislou.?°

Nesse quadro, supos-se que qualquer norma (constitucional ou infra-
constitucional), dotada de qualquer estrutura (regra ou principio) e regulando
qualquer matéria (direitos fundamentais, procedimentos ou competéncias),

poderia ser derrotada, ndo apenas por critérios de hierarquia, cronologia,

16 ADRIAN VERMEULE, “Beyond Originalism”, The Atlantic, disponivel em https://www.theatlantic.com/
ideas/archive/2020/03/common-good-constitutionalism/609037/; para critica, RaQUEL BRrizipa CasTro,
“Direito...” op. cit., pp. 647-648.

17 Cuiara TriropINA, “La Costituzione al tempo del Coronavirus”, Costitutiozalismo.it, n.° 1 (2020), p- 83.

' OreN Gross, “Chaos and Rules: Should Responses to Violent Crises Always Be Constitutional?”, Yale
Law Journal, 112 (2003), pp. 1028 ss.

1 Pepro Moniz Lopgs, “Significado e Alcance da «Suspensao» do Exercicio de Direitos Fundamentais na
Declaracao de Estado de Emergéncia”, E-Pitblica, Vol. 7, n.o 1 (2020), p. 149.

* RUBEN RamiAo, “Lendo a Constituicio em Estado de Emergéncia (3.2 Resposta a Jorge Reis Novais)”, in
https://www.icjp.pt/sites/default/files/papers/lendo_a_constituicao_em_estado_de_emergencia_3a_resposta_a_
jorge_reis_novais.pdf, pp. 2-3.
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especialidade ou contradicdo légica de resolucdao de antinomias, mas também
por uma ponderacdo a realizar por um intérprete que estaria autorizado a
proceder a juizos de revisdo ou substituicdo de solugdes normativas aprovadas
por um legislador aparentemente equivocado ou imprevidente.

Esta pratica de “excepcionalismo massivo™!

adoptada pelos 6rgdos
constituidos esqueceu que é exactamente em face de ameagas mais graves
a seguranca colectiva que as normas reguladoras do estado de excepcdo
sdo convocadas para evitar aqueles apelos salvificos, desconsiderando-se
que o modelo portugués ndo concebe a suspensio da Constituicio* — nem
sequer a suspensdo de direitos fundamentais -, mas apenas a suspensdo de
garantias inerentes ao exercicio dos direitos.”* Desconsiderou-se também que
a declaracdo do estado de excepcao afecta certos efeitos das normas de direitos
fundamentais sem permitir a suspensdo das préprias normas, as quais mantém
a sua aptiddo como pardmetro de ordenagdo de comportamentos.*

Nao parece possivel aceitar uma tal derrogacio de um modelo
garantistico portugués® que, visando a conservacdo e nio a reformula¢do
da ordem juridica,®® havia sido justamente pensado para o seu pronto
restabelecimento em respeito pelo crivo da proporcionalidade e do controlo
mutuo entre drgaos constituidos.”’

21 Virarivo Canas, “O Império da Excepcio: a Inevitabilidade do Autoritarismo em Democracia?”, RFDUL,
LXI, 1 (2020), pp. 825-826.

22]. J. Gomes CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo... op. cit., I, p. 403; JORGE MIRANDA, Manual de Direito
Constitucional, IV, 5.2 ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p. 431.

2 Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais na Constitui¢ao Portuguesa de 1976, 5.2 ed.,

Coimbra: Almedina, 2012, p. 315; CarariNa BoteLHo, “Os Estados...” op. cit., pp. 58-59.

4 Jost MELO ALEXANDRINO, A Estruturacdo do Sistema de Direitos, Liberdades e Garantias na Constituicao
Portuguesa, 2 vols., Coimbra: Almedina, 2006, II, pp. 436-437, n. 1840; idem, Direitos Fundamentais:
Introducdo Geral, 2.* ed., Cascais: Principia, 2011, p. 144; idem, Conceito... op. cit., p. 4; GONCALO BARGADO,
“O Estado...” op. cit., p. 284.

> MIGUEL NOGUEIRA DE Brito, “Commentary on Professor Anna-Bettina Kaiser’s talk The State of Exception
Under German Law and the Current Pandemic: Comparative Models and Constitutional Rights”, E-Piblica, Vol.
7,n° 3 (2020), pp- 32-33; ANA RaqQueL Moniz, “State of Exception and Covid-19 - Commentary on
the Key-Note Speech The State of Exception under German Law and the Current Pandemic: Comparative
Models and Constitutional Rights, by Professor Anna-Bettina Kaiser”, idem, pp. 20-24. Para sistematizacdo
dos modelos disponiveis, Jonn FErgjoHN / PasQuaLE PasqQuiNo, “The Law of the Exception: a Typology of
Emergency Powers”, [«CON, Vol. 2, n.° 2 (2004), Pp- 216 ss.; BRUCE ACKERMAN, Before the Next Attack, New
Haven / London: Yale University Press, 2006, pp. 77 ss.; ANNA-BETTINA KAISER, Ausnahmeverfassungsrecht,
Tiibingen: Mohr-Siebeck, 2020, pp. 184 ss.; entre nos, JORGE BACELAR GOUVEIA, Estado... op. cit., pp. 111
ss.; MIGUEL NOGUEIRA DE BriTo, “Modelos de Emergéncia no Direito Constitucional”, in E-Piblica, Vol. 7,
n.° 1 (2020), pp. 7 ss; JosE MELO ALEXANDRINO, O Estado... op. cit., pp. 4-6.

>

2 Sobre este tipo de modelos, JoHN FEREJOHN / PasQUALE PasquiNo, “The Law...” op. cit., p. 223; MIGUEL

NoGukira DE Brito, “Modelos...” op. cit., pp. 7 ss.

%7 JORGE MIRANDA, Manual... op. cit., IV, pp. 429 ss.; idem, “Artigo 19.°”, in Jorge Miranda / Rui Medeiros
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IT - Modificacdo das regras de competéncia dos 6rgaos de soberania em
matéria sancionatoria: em especial, o0 Acérdao n.° 352/2021 do Tribunal
Constitucional

3. Contudo, esses preocupantes fendmenos viriam a ser acrescidos por
uma nova manifestacdo da falta de normatividade da Constituicio durante
o estado de excepcdo. Esteve agora em causa a utilizacdo da declaracio do
estado de emergéncia para a modificacdo das regras de competéncia dos orgaos de
soberania, designadamente em matéria sancionatéria. Este novo exemplo dessa
crise da normatividade constitucional merece maior énfase pela circunstancia
de ja ter sido acolhido na jurisprudéncia constitucional através de pronuncia
explicita, e ndo apenas de adesao implicita.

No 4mbito do Acérdaon.© 352/2021, proferido pela 3.2 Seccdao no dmbito
do Processo 397/2020 - embora ndo sem polémica e incluindo significativos
votos de vencido —, o Tribunal Constitucional precisou de responder a questao
de saber se a reserva de competéncia parlamentar consagrada na alinea c) do
n.° 1 do artigo 165.° da Constituicao (e, implicitamente, a reserva de Iei) teria
ou nao sido violada pela norma constante do n.° 6 do artigo 43.© do Decreto
n.° 2-B/2020, de 2 de Abril, em cujos termos “a desobediéncia e a resisténcia
as ordens legitimas das entidades competentes, quando praticadas em violacdao do
disposto no presente decreto, sdo sancionadas nos termos da lei penal e as respectivas
penas sdo sempre agravadas em um terco, nos seus limites minimo e mdximo, nos
termos do n.° 4 do artigo 6.° da Lei n.° 27/2006, de 3 de Julho”.

Portanto, na pratica, impunha-se apurar se o recurso a um decreto
simples — que o préprio Governo assumiu como integrado no exercicio da
fungdo administrativa, invocando como habilitacao a alinea g) do artigo 199.°
da Constitui¢do a par do artigo 17.°© da LRESEE - poderia conter uma norma
de caracter inovador que pretendia produzir o efeito de agravar a moldura
penal de um tipo de crime.

4. Numa decisdo aprovada pela margem minima de trés votos
favoraveis e dois votos contrérios, o Tribunal Constitucional inclinou-se pela
ndo inconstitucionalidade da norma, apoiando-se nos seguintes fundamentos:

(org.), Constituicdo Portuguesa Anotada, I, 2.* ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2011, pp. 409-414; JorGE
BaceLar GOUVEIs, O Estado... op. cit., II, pp. 781 ss. e 825 ss.; JosE MELO ALEXANDRINO, A Estruturacao... op.
cit., I, pp. 436-437, n. 1840; idem, Direitos Fundamentais... op. cit., pp. 142-146; J. J. Gomes CANOTILHO /
VitaL MoREIRa, Constitui¢do... op. cit., I, pp. 399-405; CrisTINA QUEIROZ, Direito Constitucional: as Instituicoes
do Estado Democrdtico e Constitucional, Coimbra: Coimbra Editora, 2009, p. 346.

Pedro Ferndndez Sanchez



(i) A conclusao de inconstitucionalidade s6 seria “inexordvel” e “irrepreensivel”
em situacdes de normalidade constitucional (pontos 7 e 8); ao invés, no
Direito de Excepcdo, o n.° 8 do artigo 19.° da Constituicdo, que “confere as
autoridades competéncia para tomarem as providéncias necessdrias e adequadas ao
pronto restabelecimento da normalidade constitucional”, funda uma competéncia
normativa excepcional do Governo em qualquer matéria relevante para o
estado de sitio ou de emergéncia, independentemente da presenca de uma
reserva de competéncia parlamentar (pontos 11 e 12);

(ii) Tal solucao nao violaria (em geral) o principio da separacio de poderes,
que permitiria tal solu¢do a luz das suas vertentes de “garantia de moderacdo
politica” e de “imperativo de adequacio funcional”, respeitando a adequacio
do Governo como 6rgio de conducdo da politica geral do pais e 6rgao
superior da Administracdo Publica para exercer de modo mais adequado a
actividade de execu¢do num contexto de excepcio (ponto 11);

(iii) Mas tao-pouco violaria (em especial) a proibicao de modificacao das
regras de competéncia e funcionamento dos dérgaos de soberania prevista
no n.° 7 do artigo 19.° da Constituicdo, porque “o seu exercicio baseia-se
num titulo extraordinario (a declaracdo do estado de excepgéo), reveste
cardcter temporario (a vigéncia do decreto presidencial) e é orientado a uma
finalidade especifica (a restauracdo da normalidade constitucional) ” sendo
presidido pelo principio da proporcionalidade que afasta o seu uso arbitrario
(ponto 12);

(iv) Nem seria problemitica a circunstincia de o artigo 7.° da LRESEE
omitir qualquer referéncia ao agravamento dos limites da moldura penal do
crime de desobediéncia, limitando-se a cominar esse crime sem precludir
a competéncia do Governo para fixar as consequéncias juridicas dessa
desobediéncia (ponto 12);

(v) Do ponto de vista valorativo, o entendimento oposto incorreria numa
“ostensiva contradi¢do axioldgica”, ji que se verifica que “a sancdo penal da
desobediéncia a ordens legitimas emitidas pelas autoridades competentes
no ambito de um estado de excepcdo administrativa é mais severa do que
a definida para a desobediéncia a ordens legitimas emitidas no dmbito de
um estado de excepcio constitucional, por natureza de gravidade superior”,
ndo se compreendendo “a punicio mais severa da desobediéncia a ordens
administrativas orientadas a garantir a legalidade normal do que aquelas que
se destinam a garantir uma legalidade excepcional que, por circunstincias
e finalidades constitucionalmente reconhecidas, justifica sacrificios

extraordindrios” (ponto 8).
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Tem de reconhecer-se que estas linhas argumentativas revelam
problemas equivalentes aos que ja foram identificados nas sensibilidades
doutrinarias acima criticadas, sendo necessirio proceder agora a uma
avaliacdo detalhada dos seus pressupostos.

III - Primeiro problema: a congruéncia entre os n.* 7 e 8 do artigo
19.° da Constituicido

5. A primeira questio a considerar incide sobre uma dificuldade
interpretativa que ndo se pode negar existir a luz da redacc¢io escolhida
pelo constituinte: a de saber como atribuir um contetdo util, mas exequivel,
ao n.° 7 do artigo 19.°© da Constituicdo. Se é verdade que a Constituicdo
pretende que as regras relativas a competéncia e funcionamento dos
6rgaos de soberania e de governo das Regides se mantenham intactas,*
o intérprete tem de determinar o alcance dessa disposicdo em termos tais
que nao fique prejudicada “inclusivamente a prépria execu¢io do estado de
emergeéncia”? E evidente que, na execucdo do Decreto de Excepcio (artigo
17.0 da LRESEE) e na adopcao de providéncias para o restabelecimento da
normalidade constitucional (n.° 8 do artigo 19.° da Constituico), os érgaos
da funcdo administrativa tém de aprovar normas que estariam prima facie
cobertas por reservas parlamentares (a comecar pela alinea b) do n.° 1 do
artigo 165.°), sob pena de todo o mecanismo de suspensao referido no artigo
19.°, que incide precisamente sobre direitos de liberdade, ser inutilizado.*®

Todavia, isso apenas implica que as providéncias a aprovar no exercicio
da funcdo administrativa, sem credencial parlamentar, sio aquelas que
correspondem as fronteiras delimitadas pela “especificacio” formada ao abrigo
do n.° 5 do artigo 19.°© da Constituicdo. No fundo, pode afirmar-se, sem
que tal corresponda a uma criacao do intérprete que ofenda a normatividade
constitucional, que a intervencdo suspensiva do Presidente sobre uma norma
de direito fundamental faz com que certas condutas, que se encontravam
previamente protegidas, fiquem agora fora da cobertura do aparato material,
organico e procedimental que lhes seria dada pelo sistema de direitos
fundamentais. A limitacdo competencial prevista na alinea b) do n.° 1 do
artigo 165.° é um dos aspectos do regime de proteccio jusfundamental. Com
a suspensio, a matéria correspondente a norma de direito fundamental deixa,

2% RaQUEL Brizipa Castro, “Direito...” op. cit., pp. 667-668.

»

* Tiaco FipaLGo DE Frermas, “A Execucdo...” op. cit., p. 62.

% GoNgaLo ALMEIDA RiBEIRO, “Compreender o Estado de Excep¢do Constitucional”, Julgar, n.o 44 (2021),
p. 143; GonegaLo Barcano, “O Estado...” op. cit., pp. 289-290; Luis TerriNHA, “Estado...” op. cit., pp. 18-19.
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no plano organico, de estar coberta por uma reserva parlamentar, do mesmo
modo que, no plano material, a interferéncia sobre as condutas protegidas
deixa temporariamente de estar abrangida pelo programa normativo
jusfundamental.’!

6. Mas é claro que essa conclusdo ndo se mantém para os ambitos
exteriores a fronteira da suspensdo decretada pelo Presidente. Se a norma
de direito fundamental ndo ¢ atingida pelo tinico mecanismo constitucional
(Gnica “forma prevista na Constituicao”) que permite a suspensao (n.° 1 do
artigo 19.0), entdo ela continua a produzir os seus efeitos tipicos, mantendo-
se também aplicavel o restante regime material, organico e procedimental que
foi concebido para a normalidade constitucional.

Por isso, a mesma conclusio é aplicivel a fronteira das competéncias
legislativas parlamentar e governamental: “fora das dreas normativas do estado
de excepcdo, mantém-se, na sua plenitude, os critérios juridico-constitucionais
determinantes da competéncia legislativa governamental”*> E 6bvio que, “tanto
em situacdo de normalidade constitucional como em estado de emergéncia,
hé4 inconstitucionalidade quando o Governo, sem a necessiria autorizacio
legislativa parlamentar, legisle ou disponha constitutivamente sobre direitos
fundamentais que ndo estejam suspensos”.*?

Nem se compreende como conceber o significado do n.° 7 do artigo
19.2 em termos diferentes destes, eliminando-lhe qualquer efeito ttil. Como
antes se disse, é adquirido que o modelo suspensivo perfilhado na nossa
Constitui¢do, evitando o perigo de uma normatividade paralela que proceda a
suspensio global da Constituicdo, é estritamente dirigido a afectacao de certos
efeitos de certas normas de direitos fundamentais (aquelas abrangidas pela
especificacao presidencial).** O restante sistema de normalidade constitucional
- ndo tendo sido afectado pela “forma prevista na Constituicao” (n.° 1 do
artigo 19.°) — mantém-se intacto como pardmetro vigente de regulacio da

31 Em termos idénticos, JorGE Reis Novats, “Direitos...”, p. 111 (“néo hé inconstitucionalidade quando
o Governo se limite a executar a declaracao do estado de emergéncia ou quando legisle mantendo-se
estritamente no ambito normativo delimitado pela suspensio de um direito fundamental”); RaquEL
Brizipa Castro, “Direito...” op. cit., p. 668 (nestes dominios, o Parlamento j& vé a sua competéncia
reservada salvaguardada porque “assume as suas competéncias em sede da Resolucao parlamentar de

autorizacio da declaracdo do estado de excepgéo”).
%2 RaQUEL Brizipa Castro, “Direito...” op. cit., pp. 668-669.
33 JorE Reis Novars, “Direitos...” op. cit., p. 111.

34 Jost, MELO ALEXANDRINO, A Estruturacao... op. cit., I, pp. 436-437, n. 1840; idem, Direitos Fundamentais. ..
op. cit., p. 144; ou, noutros termos, sdo apenas sujeitos a um “enfraquecimento” — Jos CARLOS VIEIRA DE
ANDRADE, Os Direitos... op. cit., p. 315, n. 7.
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actividade dos poderes constituidos.”> Noutros termos, se é evidente que a
“constitucionalizacdo do estado de necessidade” nunca implica “a suspensdo
da Constituicio”, mas sim “um processo submetido nos seus tramites
a Constituicdo”, entdo “ndo é apenas a garantia dos direitos que deve
ser preservada, mas também a garantia do funcionamento dos drgaos de
soberania com as suas competéncias préprias”.*®

Assim, o n.° 8 do artigo 19.° da Constituicdo nao faz mais do que atribuir
as autoridades (a comecar pelo Governo) a competéncia para adoptarem
“providéncias” - normativas e também materiais’’ - que, no dambito da
suspensdo jd delimitada nos termos dos n.* 1 e 5, se revelem “necessirias e
adequadas ao pronto restabelecimento da normalidade constitucional”.

Nada mais decorre do n.° 8 do artigo 19.° da Constitui¢io; e
nenhuma outra alteracio competencial é autorizada ou sequer imaginada
pela Constituicdo, ja que a isso mesmo se opde a norma-regra prevista no

n.° 7 do mesmo artigo.

7. Como ¢ de ver, este quadro normativo é muito distinto daquele
que foi sugerido pelo Acérdao n.© 352/2021, que pressupds que, “uma vez
declarado um estado de emergéncia ou um estado de sitio, o executivo
passa a atuar no quadro de uma organizacdo excepcional do poder publico”,
dispondo de uma “competéncia normativa alargada, cujo ambito material é
definido em funcdo do necessario e adequado ao «pronto restabelecimento
da normalidade constitucional»” — numa palavra, “o executivo opera, neste
quadro constitucional especialissimo, como um legislador extraordinario ex
ratione necessitatis” (ponto 12).

Na pratica, a norma-regra presente no n.° 7 do artigo 19.° da
Constitui¢do seria substituida por uma nova figura para-legislativa que, no
estado de excepcdo, se somaria as tipologias de actos legislativos previstos
no n.° 1 do artigo 112.°, mas também a prépria declaracdo presidencial
tipificada no n.° 5 do artigo 19.°: tratar-se-iam das “providéncias” normativas
directamente fundadas no n.° 8 do artigo 19.° da Constituicdo, que habilitariam
o Governo a “decretar normas em matéria normalmente sujeita a reserva de
lei parlamentar”.

> Em sentido paralelo, FERNANDEZ SEGADO, “Naturaleza y Régimen Legal de la Suspension General de los
Derechos Fundamentales”, Revista de Derecho Politico, 18-19 (1983), p. 32.

*¢ CrisTINA QUEIROZ, Direito Constitucional... op. cit., p. 357.

%7 . J. GomEes CaNoTiLHO, Direito Constitucional... op. cit., p. 1105.
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8. Tem de reconhecer-se que esta figura normativa — com esse ambito
alargado reconhecido a um “legislador extraordindrio” — é desconhecida do
ordenamento constitucional portugués. Alids, a descri¢do que dela é feita -
que ndo encontra suporte em qualquer norma constitucional, e seguramente
ndo no n.° 8 do artigo 19.°, que tem em vista a actuacido de autoridades
administrativas®® e cujo ambito se encontra previamente delimitado pelos
n* 1, 5 e 7 do mesmo artigo, nos termos acima referidos -, apresenta
uma coloragao aproximada (embora naturalmente nao o reproduza na sua
totalidade) do modelo da ditadura comissarial romana*® e ndo parece, de todo,
ser assimilavel ao modelo garantistico portugués.

E que, esclareca-se, se é verdade que aquele modelo ditatorial — ainda
conservando a ordem estabelecida, sendo um mecanismo de defesa dessa ordem
para a sua restauracdo — se mostra mais benigno do que o modelo de ditadura
soberana que destr6i a ordem estabelecida para a sua substitui¢do por uma
nova,* a nossa democracia constitucional ndo aceita a suspensdo genérica
da normatividade comum - reitere-se que ndo aceita sequer a suspensao
integral de normas de direitos fundamentais, mas apenas de alguns dos seus
efeitos normativos*' — nem confia a um 6rgdo comissarial uma competéncia
transversal para a intervencao geral em qualquer dmbito do ordenamento,
nem mesmo sob o pretexto de auxiliar a sua recuperacdo. Nesse plano, o
modelo portugués é mais ambicioso na sua vertente garantistica do que
qualquer modelo classico, circunscrevendo a actuacdo de cada um dos

% JorGE BACELAR GOUVEIA, Estado..., pp. 191-194; ANa RaQuUEL Moniz, “A Crise Sanitaria e os Problemas
de Excepcionalidade Normativa: Reflexdes Juspublicisticas”, Revista do Ministério Piblico, 42, n.0 165
(2021), p. 42.

3% CarL Scumitt, Die Diktatur. Von den Anfingen des modernen Souverdnititsgedanken bis zum proletarischen
Klassenkampf, 7.2 ed., Berlin: Duncker & Humblot, 2006, pp. 1 ss.; CLINTON RoOSSITER, Constitutional
Dictatorship, Princeton: Princeton University Press, 1979. Sublinhe-se que se refere aqui o modelo abstracto
concebido por CarL ScHMITT, ndo cabendo sequer discutir neste texto o impacto politico especifico da sua
teorizagdo sobre o regime de 1933-1945. A perspectiva que aqui se assume — e que se considera a unica
compativel com uma perspectiva cientificamente adequada -, que incide sobre o contributo juscientifico
de um Autor e que nao pode ser condicionada por factores nao juridicos, é a que ja foi sustentada por
CarLOs BLANCO DE MoRals, As Leis Reforcadas, Coimbra: Coimbra Editora, 1998, pp. 1013-1014, n. 3610; e,
novamente, por CARLOS BLaNCO DE Morats / Luis PErRelRa CouTINHO, Carl Schmitt Revisitado, Lisboa: Instituto
de Ciéncias Juridico-Politicas, 2014, p. 4, disponivel em https://www.icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/
files/icjp_ebook_carlschmittrevisitado.pdf.

40 CarL Scumrrt, Die Diktatur..., pp. 142-143; OreN Gross, “The Normless and Exceptionless Exception:
Carl Schmitt’s Theory of Emergency Powers and the «Norm-Exception» Dichotomy”, Cardozo Law
Review, 21, 2000, pp. 1840-1841; JorGE BacELAR GOUVEIA, O Estado... op. cit., I, pp. 116 ss.; GONCALO
BarGapo, “O Estado...” op. cit., p. 263; MiGUEL NOGUEIRA DE BriTo, “Pensar no Estado de Excepcao na sua
Exigéncia”, disponivel in https://observatorio.almedina.net/index.php/2020/04/02 /pensar-no-estado-da-
excecao-na-sua-exigencia/.

41 Jost MELO ALEXANDRINO, Direitos Fundamentais... op. cit., p. 144.
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poderes constituidos e preservando a efectividade do ordenamento normal em
tudo o que ndo tenha sido abrangido pela declaracdo de excepcao.*

E justamente ai que o n.° 7 do artigo 19.° exerce um papel fulcral: ele
assegura que o sistema de competéncias da Constitui¢ao é mantido intacto em
todos os ambitos nio afectados pela suspensido, impedindo que qualquer dos
6rgdos constituidos que participam na declaracdo ou na execucdo do estado
de excepcao assuma aquele perfil comissarial.

Este elogidvel quadro garantistico mostra-se totalmente alheio a
descricdo de um “legislador extraordindrio” apresentado na mais recente
jurisprudéncia, tendo o n.° 7 do artigo 19.°© o mérito de impedir uma leitura
do n.° 8 do mesmo artigo no sentido de instauracdo da ditadura comissarial
(alids, seja qual for o 6rgao constituido que por ela pretendesse ser beneficiado).

No fundo, invocando a necessidade de compatibilizar o alcance dos
n* 7 e 8 do artigo 19.°, atribui-se um significado a segunda disposi¢do
que simplesmente apaga a primeira: ndo obstante o n.° 7 asseverar que a
declaracdo de excepcdo ndo pode “afectar a aplicacdo das regras constitucionais
relativas a competéncia e ao funcionamento dos drgaos de soberania’, utilizar-se-ia
0 n.° 8 para legislar — agora mesmo sob a forma de regulamento — sobre as
mesmissimas matérias que a Constituicdo reservou a competéncia de outro
6rgdo de soberania. Tudo se passaria como se as proprias regras que o n.° 7
declarou nio poderem ser afectadas também tivessem sido suspensas, ja que
nem sequer se objectaria que uma matéria sujeita a competéncia legislativa
parlamentar fosse regulada inovadoramente por regulamento do Governo.*

A realidade ¢ bem diversa: tal como certeiramente identificado na
declaracdo de voto da Conselheira Maria José Rangel de Mesquita, “aquele n.°
8 do artigo 19.° nao pode ser dissociado dos limites, consagrados no precedente
ndmero 7 do preceito, a alteragio, pela declaragio do estado de emergéncia, da
«normalidade constitucional nos termos previstos na Constituicdo e na lei»,
in casu, os limites atinentes as regras constitucionais relativas a competéncia
da Assembleia da Reptiblica, enquanto 6rgao de soberania (artigos 110.%, n.°
1 e 165.° no° 1, alinea c), da Constituigéo) - que por forca desse preceito se
aplicam, exactamente, também fora do quadro das «condic¢oes de normalidade
constitucional»”.

4 No dizer de J. J. Gomes CANOTILHO / VITAL MOREIRA (Constituiaio... op. cit, I, p. 403), nao existe
suspensdo da Constituicdo justamente porque, ressalvados os direitos fundamentais afectados pela
suspensdo, “nada mais pode ser suspenso”, particularmente a “suspensdo dos 6rgdos de soberania ou das
suas atribuicoes e competéncias constitucionais”.

43 Precisamente com esta critica, MARCO CALDEIRA, “A Pandemia e a Jurisprudéncia: Primeiros Desenvolvimentos”,
Revista Juridica, Lisboa, n.”* 32-33, 2021.
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9. Nem seria possivel replicar que as normas sancionatérias se
encontram numa relacio de “simbiose funcional” em face das normas
primarias que visam proteger, permitindo estender a competéncia do
6rgdo que aprova as normas primarias para abranger também as normas
incriminadoras (ponto 12).

Nio se tem conhecimento de que em momento algum tenha sido
possivel sustentar no nosso ordenamento constitucional que a competéncia
para aprovar uma dada norma de conduta — que pode ter uma natureza
regulamentar — tenha automaticamente associada a competéncia para sancionar
o infractor dessa norma. A diferenciacdo de competéncias é evidente porque
os proprios bens juridicos afectados sao distintos: ndo é o mesmo prescrever
uma conduta que limita o comportamento de um sujeito ou determinar
que a violacdo dessa primeira norma de conduta tem como consequéncia a
privagio da sua liberdade ou a imposicdo de consequéncias sancionatorias
patrimoniais. Nem se imagina qual o sentido a atribuir entdo, mesmo em
situacoes de normalidade constitucional, a reserva atribuida ao Parlamento
pela alinea c) do n.° 1 do artigo 165.° da Constituicao.

Na verdade, as preocupacdes inerentes a legalidade criminal impoem
precisamente o entendimento oposto: se existe alguma especificidade
que distingue aquela alinea c) em face das demais clausulas de reserva
parlamentar, ela consistird na circunstancia de blindar as competéncias
do 6rgdo parlamentar que é responsavel pelo cumprimento da garantia
nullum crimen sine lege praevia.** Por isso, a separacdo de poderes adquire
no dominio penal uma “posi¢do privilegiada” que o torna, ndo mais poroso,
mas sim mais reforcado,” sendo também ela que justifica a proibicio de
intervencdo normativa de regulamentos em matéria penal, nem mesmo
mediante autoriza¢do legislativa que ndo pode contornar a proibicdo de
regulamentos penais delegados.*

Também essa dimensdo juridico-criminal é surpreendentemente
esquecida na referida jurisprudéncia.

* AmErico Tapa pE CARVALHO, “Artigo 29.°% in Jorge Miranda / Rui Medeiros (org.), Constituicdo... op.
cit., I, p. 670; RaQUEL CasTro, “Direito...”, p. 545.

* JorE MiraNDA / CaTarRINA BoTeLno, “Artigo 165.°% in Jorge Miranda / Rui Medeiros (org.),
Constituicdo... op. cit., 11, p. 545.

46 J.J. GoMmEs CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo... op. cit., 1, p. 494.
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IV - Segundo problema: a inaceitabilidade de um “legislador
extraordinario” préprio de um modelo comissarial a luz da solucio
portuguesa

10. Na posi¢do maioritaria que fez vencimento no referido aresto,
procura-se evitar que esta leitura comissarial dos poderes normativos do
Governo seja censurada como incompativel com o modelo constitucional
portugués através do recurso a dois distintos planos.

a) Por um lado, no plano material, recorda-se que toda a disciplina
do artigo 19.° da Constitui¢ido se encontra sujeita aos limites de necessidade
e proporcionalidade j& acima considerados, sendo o papel de “legislador
extraordinario” reconhecido ao Governo estritamente recortado a “finalidade
especifica (a restauracio da normalidade constitucional)” que justifica o
estado de excep¢do, sem esquecer a limitacio “temporaria” inerente ao prazo
de vigéncia de cada declaracdo de excepcao.

Esse primeiro argumento de recurso parece, porém, passar ao lado da
discussdo em curso. E claro que ao modelo de ditadura comissarial tio-pouco
repugnaria reconhecer estas balizas impeditivas do arbitrio, ja que os plenos
poderes conferidos ao ditador também teriam as mesmas limita¢des finalistica
(restauracdo da ordem em crise) e temporal (concessio de poderes pelo
estrito tempo necessario a restauracao). Mas a Constituicao Portuguesa fixou
normas-regra adicionais nos planos material e competencial justamente porque
considerou que a enumeracido de principios gerais como a proporcionalidade
ndo seria suficiente para evitar o perigo de arbitrio. Apesar de ser claro que a
sujeicdo de cada medida de excepcdo ao crivo da proporcionalidade tende
precisamente a evitar a adopcdo de solucdes arbitrarias, esse risco nio estaria
totalmente afastado sem que, por exemplo, se impusesse a delimitacao adicional
de direitos intocaveis (n.° 6 do artigo 19.°) ou de competéncias inalteraveis
pela declaracao de excepgao (n.° 7 do artigo 19.°).

Na pritica, o Acérdao n.° 352/2021 procura tranquilizar os destinatérios
das interferéncias governamentais sobre os seus direitos fundamentais por
asseverar que, ndo obstante o disposto no n.° 7 do artigo 19.°, o poder deste
“legislador extraordinério” ainda pode ser admitido sem inconstitucionalidade
porque ele “estd bem longe de ser arbitririo ou absoluto”, visto que, “no
plano material, encontra-se vinculado ao principio da proporcionalidade em
sentido amplo”, “sendo as normas e os actos do poder executivo decretados e
praticados neste ambito sindicéveis pelos tribunais nos termos gerais”.

Porém, como se compreende, esta linha argumentativa seria plenamente
utilizavel para a derrogacao de qualquer das outras normas-regra presentes no
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artigo 19.°. Também seria possivel alegar que, ndo obstante o n.° 6 do artigo
19.°, uma interpretagio actualista do Direito de Excepcao tem de admitir a
afectacdo dos direitos a vida, a integridade fisica ou a nao retroactividade da lei
criminal, ja que essas sdo exigéncias decorrentes de ameagas contemporaneas
aos Estados que o estado de excepcdo tem de poder combater; e que, perante
os perigos dai emergentes, os cidaddos poderiam ser tranquilizados porquanto
nenhuma medida ablativa sobre esses direitos seria admitida sem passar o
crivo da proporcionalidade, assim se afastando o arbitrio.

Sucede que o constituinte julgou que esses crivos gerais, embora
significativos, seriam insuficientes para a importancia de certos bens juridicos
que teriam de ficar excluidos de qualquer avalia¢do de proporcionalidade; por
isso os protegeu com normas-regra que representam ponderacdes definitivas
que o intérprete ja ndo pode rever ou reiniciar. O cidadao sé fica tranquilizado
com a circunstancia de os direitos elencados no n.° 6 do artigo 19.° ndo
estarem em risco de suspensdo porque sabe que nenhum Tribunal pode sequer
iniciar um juizo ponderativo para verificar se uma medida ablativa desses
direitos poderia ou ndo ser justificada a luz da proporcionalidade.

E assim sucede também com a relacdo entre o disposto nos n.* 7 e
8 do artigo 19.%: o constituinte simplesmente ndo confia na suficiéncia de
crivos gerais como a proporcionalidade para a delimitacdo da competéncia de
6rgaos constituidos que poderiam ser atraidos a tentacdo de alargar a sua area
de intervencdo sob pretexto de restauracdo da normalidade constitucional.
Por isso determina que a declaracdo de excepcdo tem de especificar o
exacto alcance da intervencdo suspensiva do Presidente; e qualquer outro
ambito constitucional mantém a delimitacdo de competéncias dos 6rgaos
de soberania rigorosamente idéntica & que se verifica em normalidade
constitucional, sob pena de violacdo da norma-regra prevista no n.° 7 do
artigo 19.°.

b) Como segundo argumento de recurso, o Acérdao n.> 352/2021
também assegura que aquela figura do “legislador extraordinario” ndo pode
descambar no arbitrio porque, agora no plano competencial, o “sistema de
freios e contrapesos” decorrente da ja estudada conjugacio entre o papel dos
distintos érgdos de soberania envolvidos na declaragio e execucdo do estado
de excepcio impede o reconhecimento de um poder “absoluto” a um érgao
unico, também aqui “recusando os extremos da ditadura comissarial”.

E é verdade que, neste segundo plano, o modelo de ditadura comissarial
se distingue do modelo constitucional portugués por pressupor a atribuicdo
de plenos poderes a um comissirio unico que ndo fica sujeito a freios e
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contrapesos decorrentes da intervencdo interdependente entre diferentes
centros de poder.”” Pelo contrario, o sistema portugués, mediante a solu¢do
consociativa de congregacao entre Presidente, Parlamento e Governo (além
do papel reconhecido a fiscalizacao jurisdicional),*® tem o exacto efeito de
proibicao daquele 6rgao comissario.

O problema da utiliza¢do desse argumento para a justificacdo da nova
figura das “providéncias” normativas directamente fundadas na Constituicio,
agora proposta neste aresto, reside na sua evidente circularidade. Se o sistema
portugués estd protegido do nascimento de um comissario que se arroga o
exercicio de plenos poderes para a restauracdo da ordem constitucional, tal
deve-se a exacta circunstincia de cercear o espaco competencial de cada drgédo
de soberania que fica submetido a uma corrente de interferéncias mudtuas. Sem
o respeito pelo sistema competencial do Direito de Excepcdo — de que o n.o 7
do artigo 19.° é uma pedra angular, embora nao tnica -, é claro que o modelo
de freios e contrapesos desaparece e nenhum 6rgio constituido fica impedido
de reclamar o papel de comissario para a salvacdo nacional.

Porém, é justamente esse modelo de freios e contrapesos que se extingue
quando se argumenta que o n.° 7 do artigo 19.° ndo pode ser aplicavel para
impedir um “poder normativo absolutamente excepcional”; quando se sustenta
que ele é apenas invocavel para limitar a modificacio de competéncias para
editar normas de ambito geral (usando-se o exemplo de o Governo estar
proibido de “agravar a moldura penal do crime de desobediéncia em geral”);
mas que ndo prejudica o nascimento de uma competéncia de aprovacido de
quaisquer normas de dmbito excepcional — ja que, no dizer do referido aresto, esta
em causa um “poder de emergéncia constitucional que nasce exclusivamente
com a declaragdo de um estado de excep¢io e que implica uma concentragdo
extraordinaria de poder executivo”.

Se o executivo beneficia desta “concentracdo” de poder e ndo fica
sequer limitado pelo d4mbito do Decreto presidencial de excepcao — visto
que o Tribunal Constitucional sustentou aqui uma norma governamental
que o Decreto presidencial ndo contemplou —, podendo decretar normas
em qualquer matéria, incluindo “matéria normalmente sujeita a reserva
de lei parlamentar”, entdo o sistema de freios e contrapesos fica realmente
substituido por um sistema comissarial.

47 CarL ScHmITT, Die Diktatur... op. cit., pp. 1 ss.; SEBASTIAO CRrUZ, Direito Romano, I, 4.2 ed., Coimbra, 1984,
p. 65, n. 93; JoRGE BACELAR GOUVEIA, O Estado... op. cit., I, pp. 123-124; GongaLo Barcapo, “O Estado...”
op. cit., p. 255.

V. supra, § 1.0
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Dai a circularidade do raciocinio: alega-se, em suma, que este
alargamento de competéncias de um “legislador extraordinario” ndo fere
o sistema constitucional porque tal sistema impede um modelo comissarial
através dos seus freios e contrapesos; porém, a interpretacdo a que se procede
propde a derrogacdo desses freios e contrapesos, com a qual justamente se
autoriza o surgimento do 6rgdo comissarial.

Em resultado, o sistema de freios e contrapesos ficaria virtualmente
limitado a circunstancia de “a aplicacdo da declaracdo de estado de sitio ou
de estado de emergéncia” ser “objecto especifico de fiscalizacao parlamentar
(alinea b) do artigo 162.°)” (cfr. ponto 12) - nao podendo deixar de
observar-se que seria realmente surpreendente que o modelo portugués de
checks and balances ficasse reduzido a semelhante garantia que a pratica mais
recente revelou ser virtualmente nula.*’

11. De resto, os problemas resultantes desta interpreta¢io podem ser
igualmente percepcionados pelo contraste com a conhecida jurisprudéncia
através da qual o Tribunal Constitucional — de forma irrepreensivel — se
pronunciou contra as iniciativas regionais que formaram um verdadeiro
ordenamento auténomo, alheio ao Direito de Excepcdo nacional criado ao
abrigo do artigo 19.° da Constitui¢ao Portuguesa, comportando-se como se
os 6rgaos de governo das Regides detivessem competéncias para conformar
um quadro normativo inovador de suspensdo do exercicio de direitos
fundamentais.

E evidente que, mesmo abstraindo dos problemas de proporcionalidade
lato sensu envolvidos no tipo de medidas aprovadas nas Regides, a combinag¢ao
de normas materiais emergentes do n.° 1 e do n.° 2 do artigo 27.° e de
normas competenciais emergentes do n.° 7 do artigo 19.° e da alinea b) do
n.° 1 do artigo 165.° da Constituicdo jamais permitiria a afectacdo negativa
do direito de liberdade que foi bem identificada nos Acérdaos n.”* 424/2020
(Proc. 403/20); 687/2020 (Proc. 726/20), 729/2020 (Proc. 727/2020),
769/2020 (Proc. 857/20) e 173/2021 (Proc. 728/20).

A inconstitucionalidade é flagrante, tendo em conta que (i) semelhante
interferéncia num direito de liberdade fica reservada ao legislador parlamentar
nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 165.°, (ii) tendo o n.° 7 do artigo

49 Sobre a intervencdo parlamentar neste periodo, Rur LANCEIRO, “Breves Notas...” op. cit., p. 741; TEREsA

Viotante / Rut Lanciro, “The Response to the COVID-19 Pandemic in Portugal: A Success Story
Gone Wrong”, in Verfassungsblog, disponivel em https://verfassungsblog.de/the-response-to-the-covid-
19-pandemic-in-portugal-asuccess-story-gone-wrong/, p. 4.
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19.° o efeito de blindar essa regra competencial contra a tentacdo da sua
modificacdo em situacoes de excepcionalidade constitucional.®

Mas este raciocinio expde o verdadeiro alcance do percurso
argumentativo entretanto formulado no Acérdio n.° 352/2021, que
provaria demais e inutilizaria os argumentos usados na jurisprudéncia que
versou sobre aquelas normas regionais. Se o n.° 7 do artigo 19.° deve ser
derrotado perante outros interesses juridicos que assumam peso superior no
caso concreto, alegando-se para tanto a existéncia de providéncias normativas
directamente fundadas no n.° 8 do artigo 19.° da Constituicdo — o que equivale
a dizer que podem dispensar a intermediacdo do artigo 17.© da LRESEE -,
essas providéncias podem ser usadas por qualquer autoridade administrativa,
e nio apenas pelo Governo, visto que tal distin¢do ndo é estabelecida pela
Constituicdo, mas sim por uma lei ordinaria que o Tribunal afirmou poder
dispensar.”!

E evidente que nio se adere aqui a tal tese, justamente porque se
considera que o dever de obediéncia do intérprete perante normas-regra
positivadas pela autoridade constituinte impde uma leitura distinta do
disposto no n.° 7 do artigo 19.°. Mas essa barreira normativa é demolida
por quem subscrever a possibilidade de reponderacio das competéncias
constitucionais pelo intérprete com fundamento no n.° 8 do artigo 19.°, que
pode ser acenado por qualquer autoridade da Administracdo Publica.

Naturalmente, se o Tribunal Constitucional procedeu a uma visivel
inversdo da jurisprudéncia que havia versado sobre as normas de dmbito

> >

%0 Tiaco Frerras, “A Execucdo...” op. cit., pp. 73-75; Marco CALDEIRA, “A Pandemia...” op. cit., no prelo.

'O proprio Governo confirmou que nunca concebeu a hipétese de o n.° 8 do artigo 19.° dever ser
interpretado como restringindo o envolvimento das autoridades publicas infra-estatais. Dai que, por um lado,
tivesse confiado aos Municipios a decisao constitutiva sobre impedir ou nao impedir a circulacao de pessoas
em certos espagos puiblicos (cfr. artigo 35.°-A do Decreto n.° 3-A/2021, aditado pelo Decreto n.o 3-B/2021)
e, sobretudo, que preferisse manter um quase total siléncio sobre o regime aplicavel nas Regides, for¢ando,
pela sua omissao, os 6rgaos regionais a assumir o protagonismo decisério na emissao de normas primérias
que determinavam o verdadeiro ambito da intervencdo sobre direitos fundamentais, acabando a ignorar a
propria solucio prevista no n.° 2 do artigo 20.° da LRESEE. Nem é possivel alegar que o critério distintivo
entre o Governo da Republica e os Governos Regionais residiria na qualificacdo do primeiro como 6rgao de
soberania, sendo ele o tinico que aprovaria normas de excep¢ao, em virtude de se admitir que a declaracao
do estado de excepcio corresponde ao exercicio de uma funcio de soberania (quanto a esta qualificacao
soberana, cfr. Acorddo do Tribunal Constitucional n.c 402/2008 [Proc. 572/08}), assim afastando o perigo
de intervencao inovadora das Regides. E que, recorde-se, discute-se aqui o alcance de uma norma atinente a
execucdo da declaracdo de excepcdo, e ndo a autorizacdo ou aprovacdo dessa declaracdo onde reside a fungao
soberana (ﬁnica, alids, que a Constitui¢io entendeu regular expressamente), sendo o n.° 8 do artigo 19.°
especificamente vocacionado para a convocacio da intervencao da Administracio (jORGE BacELAR GOUVEIA,
Estado... op. cit.,, pp. 191-194; ANa RaquiL Moniz, “A Crise...” op. cit., p. 42). Por isso, para quem insiste no
alargamento da competéncia meramente executiva de um 6rgao nacional, tio-pouco se encontrarao barreiras
adicionais ao alargamento (territorialmente limitado) da competéncia dos 6rgaos infra-estatais.
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regional, fé-lo porque a concepcdo de um Executivo como 6rgdo comissarial
dotado de plenos poderes para a assuncdo de fungdes como legislador
extraordinirio obriga a pressupor que esta construgdo sé poderia ser
usada em beneficio do préprio Governo. Mas, como se vé, isso depende
de criar uma distincio entre a “autoridade” do Governo e todas as demais
“autoridades” que se inscrevem no 4mbito normativo do n.° 8 do artigo 19.°
e que este ndo distinguiu nem autorizou o intérprete a distinguir. Portanto,
a porta aberta pelo Acérddo n.° 352/2021, uma vez utilizada, j4 ndo pode
ser fechada por qualquer intérprete futuro.

E contra os perigos que decorrem dessa abertura a uma Administracao-
Legisladora, aquele intérprete responderia com a exacta linha argumentativa
ja exposta neste aresto em beneficio do Governo: dir-se-ia que este é um poder
(i) sujeito ao principio da proporcionalidade, (ii) temporariamente limitado
pela vigéncia da declaracio do estado de excepgao e (iii) finalisticamente
orientado a reposicdo da normalidade constitucional, razdo pela qual os
destinatrios das normas regionais poderiam ficar tranquilizados contra o
perigo do arbitrio (ponto 12).

Eis a consequéncia da derrota de uma norma-regra constitucional que
o constituinte, com boas razdes, havia determinado que néo fosse derrotada
no ambito de juizos ponderativos.

V - Idem: aplicacao no caso exemplar da norma sancionatoria discutida
no Acérdio n.° 352/2021

12. A insuficiéncia dos dois argumentos (material e competencial)
apresentados como fundamento para a permissido da legislagdo comissarial
do Governo ¢é patenteada através da prova dos nove que é obtida através do
exacto objecto fiscalizado no Acérdao n.c 352/2021.

a) Em primeiro lugar, ndo existe no Decreto do Presidente da
Reptblica n.o 17-A/2020 qualquer fundamento suspensivo habilitante que
inclua a definicdo da moldura penal do crime de desobediéncia dentro
do dmbito da declaragdo de excepcdo e que autorize outras autoridades -
nomeadamente o Governo ao abrigo do poder de execucdo previsto no
artigo 17.© da LRESEE - a adoptar providéncias, nos termos do n.° 8 do
artigo 19.° da Constitui¢do, que possam ser reputadas como concretizando
a declaracao de emergéncia. O artigo 5.° do Decreto apenas adverte que os
autores de actos de resisténcia contra as autoridades que executam o estado
de emergéncia incorrem no crime de desobediéncia, “nos termos da lei”, isto é,
nos termos das normas vigentes aprovadas pelo érgao constitucionalmente

Revista Portuguesa de Direito Constitucional 1 (2021)



124

competente para o efeito. Nao se encontra ai qualquer intencdo habilitante
para que um “legislador de emergéncia” se encontre dispensado da regra de
competéncia prevista na alinea c) do n.o 1 do artigo 165.° (rnas também
na alinea b) do mesmo n.° 1), modificando, mesmo transitoriamente e ao
abrigo da declaracdo de emergéncia, algum dos pressupostos do tipo legal de
crime ou a sua moldura penal.

Portanto, visto que essa matéria ndo obtém a cobertura do Decreto
de Excepcdo, quanto a ela ficam preservadas todas as regras materiais,
competenciais e procedimentais aprovadas ao abrigo da normalidade

52

constitucional. Se a Constituicao ndo é suspensa,”” antes sendo suspensos

somente certos efeitos que decorrem das especificas normas abrangidas

> 0 6rgdo competente para legislar em matéria

pelo Decreto de Excepcio,’
criminal continua a ser a Assembleia da Republica.

Porém, na medida em que o Governo entendeu actuar como legislador
comissarial e produzir inovadoramente efeitos de direito numa matéria
sobre a qual ndo pode legislar sem credencial parlamentar, o n.° 6 do artigo
43.2 do Decreto n.° 2-B/2020 encontrou-se ferido de inconstitucionalidade por
violacdo da alinea c) (e também b)) do n.° 1 do artigo 165.° da Constituicao.

Dito de forma simples: se ndo existe suspensdo ou se ela ndo cobre
efectivamente os ambitos normativos objecto de intervenc¢do, entio a
interferéncia sobre o direito “redundard sempre noutras modalidades de
afectacdo”, tais como a “restricio” ou a propria “violacao” de direitos,
liberdades e garantias, as quais, justamente por falta de cobertura
constitucional, serdo aqui “necessariamente inconstitucionais”>*

b) Em segundo lugar, ainda que assim nao fosse entendido e se
confiasse ao Governo semelhante papel de “legislador extraordinério”,
o Tribunal Constitucional ndo resolveu sequer o vicio adicional que
resultaria da aplicacdo desta construcdo ao presente caso: o Governo insistiu
inclusivamente em ndo assumir o papel de “legislador”, na medida em que
recorreu a forma de decreto simples, assumindo-o como integrado no exercicio
da funcdo administrativa ao invocar como habilitacao a alinea g) do artigo
199.0 da Constituicdo a par do artigo 17.°© da LRESEE.>® Assim, o Governo

encarregou-se de inutilizar a mesmissima argumentacio empreendida

52 . J. Gomes CaNoTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo... op. cit., 1, p. 403.

33 JosE MELO ALEXANDRINO, Direitos Fundamentais... op. cit., p. 144; José CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Os
Direitos... op. cit., p. 315, n. 7.

34 Jost MELO ALEXANDRINO, Direitos Fundamentais... op. cit., p. 146.

%> Advertindo este problema, Luis TERRINHA, “Estado...” op. cit., pp. 30-31.
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pelo Tribunal Constitucional para desenhar a inovadora figura normativa
da legislagdo extraordindria que se diria fundada no n.° 8 do artigo 19.°
da Constitui¢do: entendeu aprovar uma norma de caricter inovador que
pretendia produzir o efeito de agravar a moldura penal de um tipo de crime
sob a forma de decreto da funcdo administrativa.

Ora, como se sabe, o0 Governo pode incorrer em inconstitucionalidade
orgéanica ou formal, também durante o estado de excepcdo, se ultrapassar
qualquer destes dois limites: (i) “tanto em situacio de normalidade
constitucional, como em estado de emergéncia, ha inconstitucionalidade
quando o Governo, sem a necessdria autorizacdo legislativa parlamentar,
legisle ou disponha constitutivamente sobre direitos fundamentais que nao
estejam suspensos”; (ii) mas também quando - mesmo no dominio afectado
pela suspensdo — “dispuser constitutiva ou primariamente nesse dominio
através de acto regulamentar e ndo de acto legislativo”.>®

Ao conseguir desrespeitar simultaneamente qualquer desses dois limites,
o n.° 6 do artigo 43.° do Decreto n.° 2-B/2020 - tal como as disposicdes dos
Decretos subsequentes entretanto aprovadas com o mesmo teor — violou tanto
as alineas b) e c) do n.° I do artigo 165.° quanto os n.” 2 e 3 do artigo 18.° da
Constituicdo.

VI - O problema mais amplo do alcance da norma-principio da
separaciao de poderes

13. Mas a linha argumentativa subscrita no Acérddo n.c 352/2021
traz a tona uma segunda dificuldade - justamente onde mais se aproxima da
metddica subscrita por alguma doutrina nacional e que acima se criticou. A
construcao apresentada assenta numa leitura especialmente flexivel do sistema
constitucional de separacdo de poderes em vista da natureza principioldgica
das normas que estabelecem a separacdo e interdependéncia de poderes em
geral e entre 6rgdos de soberania (artigos 20el11l1°ne°1,da Constituigéo),
dando espaco a que o intérprete perscrute qual a melhor forma de realizacio
da separacdo de poderes a luz do seu “imperativo de adequacdo funcional”
(ponto 11).

Para esta tese, essa natureza principioldgica, afinal, é que permite a
introducdo de um “desvio constitucionalmente legitimo” a esse principio,
quando se detectam bens juridicos superiores que fazem verificar as “condicoes

2

5¢ JorGe Rers Novats, “Direitos. ..
op. cit., p. 7.

” op. cit., p. 111; também criticamente, Jost MELO ALEXANDRINO, O Estado...
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negativas de derrota do efeito juridico da separacio de poderes”, sem prejuizo
de estarem, “naturalmente, por efeito do principio da proporcionalidade,
restritas ao estritamente necessario para dar cumprimento ao interesse
constitucional tutelado pela norma conflituante”®’

Aqui se identifica uma nova manifestacio dos problemas que esta
metddica promove sobre a preservacio da normatividade constitucional,
quando as caracteristicas proprias das normas-principio sdo utilizadas de
modo desconforme com as solucdes efectivamente positivadas. Evidentemente,
o problema neste ponto nio reside numa identificacdo equivocada de uma
norma-principio onde realmente existiria uma norma-regra; ninguém poderia
negar o grau de indeterminacdo de uma norma de separa¢do de poderes cuja
previsio, estruturalmente incompativel com uma norma-regra, abrange “todas
as situacdes hipotizaveis relativas ao exercicio de competéncias, ou seja, em
qualquer caso de exercicio de competéncias estaduais ou infra-estaduais”*®

Na verdade, o autor destas linhas seria o ultimo a recusar essa
natureza de norma-principio depois de, numa monografia dedicada ao
tema, ter identificado a natureza ndo linear da fronteira que a Constitui¢ao
Portuguesa estabeleceu para separacdo entre distintos poderes do Estado,
apontando um amplo leque de casos em que a prépria Constituicao entendeu
afastar a sua solucdo preferencial de separacdo de poderes em beneficio de
outros interesses que, em especificos sectores do ordenamento, considerou
assumirem maior peso relativo.’® Julga-se que o estudo desses fendmenos
terd deixado demonstrada a natureza principioldgica da norma da separagao
de poderes.

No entanto, nem mesmo essa circunstancia autoriza extrair a
conclusdo agora proposta em matéria de estado de excepcdo. Deve ter-se
em mente, com efeito, que o constituinte portugués mostrou ter nog¢do de
que a separacdo de poderes partilha um traco comum com outros conceitos
fundamentais dos ordenamentos que nos estdo civilizacionalmente préximos,
como os proprios conceitos de democracia ou de Estado de Direito: em
todos eles, a sua plasticidade permite o seu aproveitamento em beneficio de
propostas totalmente opostas, ndo viabilizando, s6 por si, a identificacdo de
qualquer conteido operativo para um dado sistema normativo. Por isso, o

»

7 PEDRO MoONIZ LopEs, “Significado...” op. cit., pp. 142-143.

58 Assim, certeiramente, PEDRO MoNiz LopEs, Derrotabilidade Normativa e Normas Administrativas — o Enquadramento
das Normas Regulamentares na Teoria dos Conflitos Normativos, 2 vols., Lisboa: AAFDL, 2019, II, p. 104.

52 PEDRO F. SANCHEZ, Lei e Sentenca: Separacdo dos Poderes Legislativo e Judicial na Constituicao Portuguesa, 2
vols., Lisboa: AAFDL, 2017, II, pp. 655 ss.
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constituinte tomou a decisao avisada de, no n.° 1 do artigo 111.°, advertir
o intérprete de que, quanto aos “Orgdos de soberania”, “a separacdo e a
interdependéncia” a observar sio aquelas que se encontram “estabelecidas
na Constituicao”. Com isso, procedeu a uma distincio decisiva entre a
doutrina da separacdo de poderes — que se decompde em variantes totalmente
inimigas que se vém defrontando durante milénios, com objectivos também
opostos (personalistas e estatizantes)60 — e o principio constitucional da
separacdo de poderes, que reflecte o conjunto de normas positivadas pelo
constituinte em resultado do exercicio da sua autoridade normativa,®! tendo,
sobretudo, deixado muitas delas perfeitamente delimitadas de acordo com
uma estrutura deontoldgica e nao principioldgica. O principio acolhido na
nossa Constituicdo ndo corresponde a um modelo tedrico idealizado, mas
ao resultado de um universo agregado de regras de competéncia escolhidas por
uma autoridade constituinte.

Portanto, pode afirmar-se que a norma da separacdao de poderes,
embora norma-principio, representa, na sua parte essencial, o produto de
distintas normas-regra aprovadas pelo constituinte. E claro que esse principio
ainda terd de ser convocado, em ndo raras ocasides, para a determinacao da
solucdo aplicavel em casos que se ndo encontram respondidos por regras
positivadas. Mas essas regras regulardo ja, de forma definitiva, multiplos
casos que cabem nas respectivas previsdes normativas, tendo autonomia
propria e dispensando o apelo a um principio genérico de separacdo de
poderes.

Se, ilustrativamente, o Presidente da Republica entendesse (em
normalidade ou em estado de excepcdo) atribuir poderes legislativos
ao Supremo Tribunal de Justica, seria convocado um amplo complexo
normativo decorrente de regras constantes dos artigos 110.°, n.o 2, 112.,
n° 1, e 202.°, n.* 1 e 2, da Constituicdo, que impediria essa iniciativa em
termos logica e dogmaticamente anteriores a invocacdo de qualquer norma-
principio como as que decorrem dos artigos 2.° ¢ 111.°, n.o 1 (separagéo de
poderes), ou até, mais amplamente, dos artigos 1.0, 2.2, 3.2, 108.c e 109.° (o
préprio principio democrético).

A norma-principio da separacdo de poderes - alids enunciada
em conjunto com a norma-principio da interdependéncia de poderes
(e entre drgios de soberania), suscitando imediatamente um primeiro

50 Ibidem, 1, pp. 21 ss.

1 Com essa decisiva distingao, NUNO PICARRA, A Separacdo dos Poderes como Doutrina e Principio Constitucional.
Um Contributo para o Estudo das suas Origens e Evolucdo, Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 16.
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conflito normativo na sua prépria génese®® -, quando convocada para a
determinacdo do 6rgio competente para agir, pode ser sujeita a ponderacao
com outras normas constitucionais que podem conferir razdes de peso para
a sua derrogacio. Porém, a identificacdo do drgio competente pode resultar
imediatamente de uma norma-regra de competéncia que foi fixada em
termos definitivos pelo constituinte — como exemplarmente as que resultam
de disposicoes constantes dos artigos 133.2 a 136.° —, ndo cabendo entio
qualquer outra ponderacio de um principio da separacdo de poderes que s
mediatamente seria aplicdvel como uma das razoes de peso (nem sequer a
Ginica, de resto) que subjaz a regra.

E claro que, uma vez mais, também aqui se podem identificar outras
regras positivadas na Constituicdo que obrigam a recortar o alcance real das
primeiras, vindo o intérprete a descobrir antinomias que impoem o apelo a
critérios juscientificos de convivéncia entre regras. Em anterior investigacao
ja se explicou como regras especificas positivadas no n.° 1 do artigo 18.°
ou no n.° 4 do artigo 282.°© da Constitui¢io obrigam a derrogar as regras
gerais de delimitacdo do exercicio das funcoes legislativa e jurisdicional.®®
Trata-se ainda, contudo, do respeito por critérios normativos decretados
pela autoridade constituinte. Ndo estd em causa a substituicdo da escolha
constituinte por uma reponderagdo criada artificialmente pelo intérprete
para rever uma decisdo normativa com a qual ndo concorda.**

14. Sob outra perspectiva, tem de aceitar-se que, no contexto
terminoldgico especifico da dualidade que foi estabelecida por alguma
doutrina europeia de referéncia entre principios materiais ou substantivos e

%2 PEpro Moniz Lopes, Derrotabilidade... op. cit., II, pp. 119-120; igualmente, CaRLOS BLANCO DE MORAIS,
Curso... op. cit., I, p. 57.

% PEDRO F. SANCHEZ, Lei e Sentenga... op. cit., II, pp. 676 ss. e 740 ss.

%4 Ainda sob uma abordagem paralela: o intérprete pode reconhecer que, ndo obstante o n.° 2 do artigo 110.° ¢
on.° 2 do artigo 111.° da Constituicio incorporarem normas de fixagao da imodificabilidade das competéncias
e de proibicao de delegacao, é a mesmissima Constitui¢do que autoriza a lei a moldar as competéncias da
generalidade dos 6rgaos de soberania, com excepcdo do Presidente, o que relativiza aquelas normas a que
se atribui natureza principioldgica (JOSE MELO ALEXANDRINO, Ligoes..., II, p. 132); contudo, mesmo perante
tal reconhecimento, adverte-se que a intervencao legal é travada ali onde a prépria Constitui¢do entenda
prever normas-regras que fixam definitivamente uma dada competéncia, pela simples razdo de que “nenhuma
competéncia atribuida por uma norma constitucional pode ser modificada por lei” (ibidem). E no mesmo sentido: se
o principio geral da imodificabilidade da competéncia “tem um valor tendencial’, j& a norma-regra resultante
do n.° 7 do artigo 19.° da Constituicdo revela que “a sua competéncia constitucional, revelando sempre um principio
de equilibrio institucional de poderes, nunca pode sofrer qualquer tipo de alteracao ou modificacao por via diversa de lei
de revisdo constitucional”; essa competéncia “nunca pode ser modificével pela simples vontade do 6rgao a quem
se encontra confiada” e “também nao é modificavel pela intervencdo de um terceiro 6rgdo sobre tais poderes”
(PAULO OtERO, Direito Constitucional Portugués, II, Coimbra: Almedina, 2008, pp. 50—52).
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principios formais, a norma da separacdo de poderes tem de ser arrumada
entre estes dltimos, uma vez que se mantém neutral quanto a regulacio
material das condutas por si abrangidas.®® Um amplo elenco de principios
substantivos contidos no ordenamento pode ser chamado a comprimir
aquele principio formal.

Mas essa circunstancia nao prejudica que a autoridade normativa que
escolhe incorporar esses principios no acto por si aprovado (nomeadamente
numa Lei Fundamental) proceda precisamente a sua ponderacdo prévia,
informando o seu aplicador sobre os efeitos de direito que pretende que
sejam produzidos em cada ocasido em que os pressupostos de uma dada
norma-regra se encontrem verificados.

Portanto, a derrogacdo da norma que ja expressa a ponderacdo
definitiva escolhida pelo constituinte sé pode ser proposta por quem
entenda que também essas regras se encontram reduzidas a um novo juizo
de pesagem pelo qual o intérprete revé a decisdo constituinte. Essa metddica
constitucionalmente desadequada é a responséavel pelo equivoco cometido
neste ponto.®®

15. No caso em apreciacdo, sem davida que o principio da separacdo
de poderes ndo estqd afastado da definicio dos critérios normativos de
fixacdo de competéncias dos 6rgios constituidos em estado de excepcdo. No
entanto, novamente em razdo dos mencionados perigos para bens juridicos
fundamentais que poderiam ser criados pela tentacio de expansdo de
competéncias para reagir a situacdes de crise constitucional, o constituinte
portugués preferiu fixar o essencial das competéncias aqui discutidas em
normas-regra. Através das ponderacdes que ele proprio realizou de forma
definitiva, delimitou essas competéncias através de um complexo de regras
consagradas — na parte que aqui se discute — nos artigos 19.2, n.°o 7, e
165.2, n.° 1, alineas b) e c). Sempre que essas regras nao sejam derrogadas
transitoriamente por estarem abrangidas pelo ambito da “especificacio” a
que se refere o n.° 5 do artigo 19.°, elas serdo aplicaveis também em estado
de excepcdo. A norma-principio da separacdo de poderes nido tem de ser
convocada para ponderacdo com qualquer outra norma constitucional a qual

%5 ROBERT ALEXY, Theorie der Grundrechte, 3.2 ed., Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1996, pp. 87-90; entre
nds, a proposito do principio da legalidade, PEbro Moniz LovEs, Derrotabilidade... op. cit., 11, p. 404.

¢ Obviamente, os problemas envolvidos na delimitacdo do verdadeiro significado da derrotabilidade de
normas-regra suscitam uma discussdo incompativel com este texto. Para uma aproxima¢ao que, como se
compreenderd, ainda assim tem de ser também muito mais sintética do que o tema exigiria, cfr. PEpro F.
SANCHEZ, “Sobre os Poderes...” op. cit., pp. 31 ss.
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seja alegadamente atribuido um peso concreto superior, servindo de pretexto
para a sua compressdo, ja que esse principio sé é aplicdvel mediatamente,
sendo aqui sujeito a intermediacdo através de normas-regra cuja previsio ja
englobou estes casos.

A declaracdo do estado de excepcio ndo altera essa conclusio: a
nossa Constitui¢do ndo acolhe a tese de que os pressupostos materiais do
estado de excepcdo se convolam em normas de competéncia que atribuem
inovadoramente a autoridades de emergéncia os poderes que lhes seriam
vedados em normalidade constitucional.®’

Assim, a invoca¢do do principio da separacio de poderes como
motivo de recurso a uma (re)ponderacio serve de capa argumentativa para
a derrogacdo da solucdo constitucionalmente devida. Essa ponderacdo nio
esconde a violacdo directa do disposto nos artigos 19.°, n.° 7, e 165.°, n.° 1, alineas
b) e c), da Constituicao.

VII - Idem: o alcance da dimensio positiva (adequacio funcional) da
separacao de poderes

16. Esta invocacdo da norma-principio da separacdo de poderes traz
associado um outro vicio no seu tratamento dogmético. Desde had muito se
consolidou a percepcao de que aquele principio inclui uma vertente positiva que
se traduz num “imperativo de adequacio funcional”, promovendo uma reparticao
de competéncias em razao das caracteristicas proprias de cada érgio candidato
ao seu exercicio.®® Na terminologia adoptada pelo Tribunal Constitucional
(apoiando-se na doutrina de Gomes Canotilho e Vital Moreira), trata-se de uma
“ideia de ordenacdo dos 6rgios de soberania pautada pela adequacio organica,
de modo a que as medidas e decisdes do poder publico para cumprimento
das tarefas do Estado sejam preferencialmente adoptadas pelos drgdos que,
«segundo a sua organizac¢do, funcdo, atribuicdo e procedimento de actuacio,
estdo em melhor posi¢do para analisar os pressupostos, os juizos e os resultados
indispensaveis a medidas ou decisdes constitucionalmente ajustadas»”®’

57 E.-W. BOCKENFORDE, “The Repressed State of Emergency. The Exercise of State Authority in Extraordinary
Circumstances”, in Constitutional and Political Theory. Selected Writings, I, Oxford: Oxford University Press,
2017, pp. 113-114.

8 NuNo PICARRA, A Separagdo... op. cit., pp. 262-263; J. J. Gomes CaNoTILHO, Direito Constitucional..., p.
552; J. J. GomEes CanoTiLHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo... op. cit., I, p. 209; JorGE Reis Novats, Separagao
de Poderes e Limites da Competéncia Legislativa da Assembleia da Repuiblica, Lisboa: Lex, 1997, pp. 45-
46; Ricarpo Branco, O Efeito Aditivo da Declaracdo de Inconstitucionalidade com For¢a Obrigatiria Geral,
Coimbra: Coimbra Editora, 2009, pp. 273-274; PEpro Moniz Lopes, “Significado...” op. cit., pp. 142-143.

¢ Acérdao n.0 214/2011 (Proc. 283/1 1).
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Se 0 desenho dessa dimenséo positiva é aceitavel, o problema residira
quando se lhe solicita mais do que ela pode oferecer. Tem-se reconhecido,
de modo equilibrado, que esta ndo é uma “teoria auto-suficiente que seja
alternativa do modelo de distribuicao de competéncias constitucionalmente
determinado”; ela ndo pode ir além de apontar “para as solucdes
constitucionalmente mais adequadas para a alocacdo de competéncias ndo
expressamente alocadas pela Constituicao””°

Com efeito, a dimensdo positiva da adequacdo funcional informa o
intérprete sobre os “critérios racionais objectivos” que terdo conduzido
o constituinte a seleccionar uma solu¢do competencial em lugar de outra,
demonstrando que tal solucdo ndo é arbitraria.” Mas essa dimensio positiva
s6 apresenta valia autonoma quando a Constitui¢do ndo determina o drgio
responsavel pelo exercicio de certa competéncia, justificando-se entdo o
perscrutamento dos tracos proprios de cada 6rgio potencialmente candidato
para que a competéncia seja alocada aquele que apresenta melhores condicoes
funcionais para o seu exercicio. Pelo contrario, tal dimensio tem uma valia
reduzida quando a Constituicdo ja predeterminou o érgiao competente para
o exercicio de certa actividade; a adequacio funcional pode explicar por que
motivo a Constituicao o escolheu, mas ndo pode rever essa decisdo ou propor
a sua substitui¢do. Nao se duvida, por exemplo, de que o Parlamento nio
é o 6rgdo mais adequado para o exercicio da funcio administrativa com
eficicia externa, o que torna racional a op¢do constitucional que lhe vedou

72 contudo, o fundamento imediato para essa vedagdo estd na

essa funcao;
proibicdo constitucional, e ndo no critério de adequacio funcional que serve
de motivo para a proibicao. Por isso, se a Constituicdo entendesse atribuir uma
competéncia especifica a um 6rgao que o intérprete julga ser manifestamente
impreparado para o seu exercicio, a sua discordancia ndo impediria a obrigacio
de obediéncia a escolha constituinte. E este, pois, o limite a utilidade da ideia

de adequacio funcional da norma-principio da separacdo de poderes.

17.No caso emestudo, o Tribunal Constitucional, com apoio num sector
da doutrina, assenta a solucdo da atribuicdo de uma competéncia comissarial
ao Governo a luz do “imperativo de adequacdo funcional”, apoiando-se
nas caracteristicas especificas da sua organizacio e funcionamento que
se julga que o deixam mais preparado para essa funcdo. Enquanto “érgao

»

7 Tiaco FipaLGo e Frerras, “A Execucao...” op. cit., p. 58 (destaque acrescentado).
7! JorE Re1s Novats, Separagdo... op. cit., p. 45.

72 CARLOS BLaNCO DE Morats, Curso... op. cit., I, p. 58.
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de conducdo da politica geral do pais e érgdo superior da Administracao
Piblica (artigo 182.°)” supde-se que fard sentido a permissao para “decretar
todas as medidas que se revelem apropriadas nas circunstancias concretas”,
sem conhecer os limites que resultariam das fronteiras de competéncia em
normalidade constitucional (ponto 11).”?

Mas esse juizo do intérprete sé é permitido quando pretenda
responder a necessidade de alocaciao de competéncias que a Constitui¢ao
nunca alocou. Se fossem mantidas duvidas sobre qual o 6rgio responsavel
pelo exercicio de uma actividade que a Constituicdo a ninguém confiou,
a identificacdo dos tracos distintivos de cada 6rgdo seria adequada como
critério de racionalidade e de exclusdo do arbitrio na distribui¢ao do poder.
Contudo, o intérprete nao é convocado para essa tarefa quando a Constitui¢do
ja exerceu essa escolha. Ainda que tal escolha mereca a discordancia do
intérprete, ela impoe-se, de novo, como imperativo da vontade constituinte.
Pode ser intelectualmente estimulante discutir se o constituinte acertou ou
errou na sua distribuicdo; mas essa questao ¢é irrelevante para a determinagao
do 6rgdo autorizado a exercer uma dada competéncia.

No caso vertente, os artigos 19.°, n.° 7, e 165.9, n.° 1, alineas b)
e c), da Constituicdo, blindaram a competéncia para afectacdo negativa
de direitos fundamentais e para defini¢io da moldura penal de crimes
na esfera da Assembleia da Republica. E essa competéncia propria da
normalidade constitucional é mantida também em estado de excepc¢ao
enquanto o Presidente da Republica nao exercer o poder confiado pelos
artigos 19.°, n.° 5, e 134., alinea d), para integrar essa matéria no Decreto
de Excepcdo. Quando tal ndo suceda — como ndo sucedeu aqui -, aquelas
regras competenciais mantém-se intactas, independentemente da opinido do
intérprete quanto a adequagdo funcional da escolha constituinte.

Nesse quadro, a convocacdo da dimensao positiva da norma-principio
da separacdo de poderes para reponderar a solu¢ido constituinte implica a
substituicdo da norma constitucional aplicavel pela preferéncia subjectiva do
intérprete.

VIII - A desconsideracao adicional da solucio imposta pela LRESEE

18. Como problema adicional nesta solu¢do, tdo-pouco se tem em
conta que o recorte expansivo das competéncias governamentais em matéria

73 Paralelamente, PEbro Moniz LopEs, “Significado...” op. cit., pp. 142-143.
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de definicio da moldura penal do crime de desobediéncia, além de colidir
com a Constitui¢do, esbarra com o proprio regime densificador da LRESEE.

Desde logo, como bem sublinhou a Conselheira Maria José Rangel de
Mesquita, a adequada conjugacdo dos n.”* 7 e 8 do artigo 19.° da Constituicdo
ja evitaria excessivas dificuldades na interpretacdo do artigo 7.°© da LRESEE.
Na medida em que a declaracdo de excepc¢do ndo transmuta as fronteiras
competenciais previstas na Constituicio em qualquer ambito que nio tenha
sido especificado pelo Decreto presidencial, ndo ha que discutir sequer a
existéncia de uma putativa distribuicdo competencial entre Parlamento e
Governo em matéria criminal.

No entanto, mesmo para quem perfilhasse a interpretacio que
aproxima o Governo de um 6rgdo beneficiario de uma ditadura comissarial,
o artigo 7.° da LRESEE colocaria entdo um obstaculo adicional identificado
pela Conselheira Joana Fernandes Costa: quando, pela alteracio aprovada
pela Lei Organica n.° 1/2012, fez integrar as condutas desrespeitadoras
da declaracao de excepcao (ou da prépria LRESEE) no tipo legal do crime
de desobediéncia (previsto e punido pelo artigo 348.c do Cddigo Penal),
a LRESEE - pressuposta no n.° 7 do artigo 19.° da Constitui¢do para
densificar o Direito Portugués de Excepcdo — escolheu atribuir ao legislador
parlamentar os termos da punicdo dos agentes, o que implicou a sua
subtrac¢do a competéncia executiva do Governo.

Nada de anormal existe nessa opcdo: a LRESEE apresenta-se
como verdadeira lei de valor reforcado na medida em que parametriza
especificamente tanto “as declaracoes de estado de sitio ou de estado de
emergéncia” quanto “a autorizacdo e a confirmacdo parlamentar (actos
materialmente legislativos ou, pelo menos actos com for¢a afim da forca da
lei)”, que “Ihe estao vinculadas™*. Esse é o resultado da opcao constituinte
que entendeu a importancia de densificar adicionalmente o regime que
disciplina uma matéria crucial para a sobrevivéncia do Estado de Direito e
que se manteria excessivamente lacunoso se dependesse apenas do quadro
constitucional.

Dai que os orgdos protagonistas da declaracdo, da execucdo e
da fiscalizacdo do estado de excep¢do fiquem duplamente vinculados a
Constituicdo e a lei: a sua conduta sera invélida tanto se violar as regras
constitucionais aplicaveis quanto se violar a LRESEE. Por exemplo, ninguém
discutird que a Assembleia da Republica incorrerd em ilegalidade por

74 JorGE MIRANDA, Manual... op. cit., IV, p. 435; idem, “Artigo 19.°”, pp. 409-410; idem, “Constituicdo e
Pandemia — Breve Nota”, RFDUL, LXI, n.° 1 (2020), p. 49.
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violacdo de lei de valor reforcado se decidir chamar a si a execucao do Decreto
presidencial: tal sucedera porque o artigo 17.° concretizou a competéncia de
execu¢do no Governo, mesmo perante o siléncio constitucional — aqui sim,
procedendo a uma aplicacdo correcta da vertente positiva da separacao de
poderes pela simples razao de que precisou de apelar a essa vertente quando se
confrontou com uma incompleta alocacio de competéncias na Constituicao.

Mas o mesmo sucede neste ponto: o artigo 7.° da LRESEE entende
predeterminar as consequéncias penais da violacao da declaracio de excepcao,
escolhendo integra-las no tipo legal do crime de desobediéncia. Com isso,
ocupa um espaco que ji nao pode ser reformulado e revisto pela declaracdo
de excepcido ou pelos respectivos actos de execucdo, que lhe devem obediéncia
como lei de valor reforcado.

19. A tese propugnada pela posi¢io maioritdria no Acdérdio n.c
352/2021, recusando uma tal “preclusio de competéncia” do Governo,
socorre-se de uma decomposicio entre a previsdo da norma incriminadora
- que inevitavelmente se aceita constar do artigo 348.°© do Cddigo Penal - e
a sua consequéncia — que se sugere poder ser determinada pelo Governo em
substituicao daquela definida no Cédigo Penal.

Mas, como adverte a Conselheira Joana Fernandes Costa, fica por
explicar onde se encontraria o fundamento para uma tal cisdo entre previsdo e
estatuicdo da norma incriminadora, a qual é promovida, sem apoio em qualquer
norma constitucional ou legal, para alargar até ao seu ambito extremo a
competéncia do “legislador extraordinirio” que o mesmo aresto criou. Na
pratica, como também refere esta Conselheira, através desta revisio das
solugdes constituintes pode a maioria que obteve vencimento atribuir ao
Governo “a competéncia para emitir todas as normas em todas as matérias
de competéncia legislativa reservada da Assembleia da Republica, desde que
funcionalmente subordinadas a restauracio da normalidade constitucional”
- agora também “independentemente do que dispde a LRESEE”, além de
independentemente do que dispde a Constituicao.

Eis uma nova manifestacio do modelo comissarial romano que foi
rejeitado pelo ordenamento constitucional portugués.

IX - O recurso a juizos de oportunidade para a reformulacao do sistema
constitucional de competéncias

20. Por fim, o exemplo adicional do alcance que pode resultar desta
metoddica criativa é trazido pelo argumento complementar que o Acérdio n.°
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352/2021 apresenta para apoiar este exercicio de uma competéncia legislativa
excepcional do Governo, situando-se agora num plano axioldgico.

Observa-se que, sem a interven¢do do Governo, a sangéo prevista para
“a desobediéncia a ordens legitimas no ambito de um estado de excepcido
constitucional”, que é “por natureza de gravidade superior”, é excessivamente
branda se for comparada com a correspondente sancio aplicivel num “estado
de excepcdo administrativa”, que se mostra “mais severa”. E essa distinta
consequéncia sancionatdria causa uma “ostensiva contradi¢do axioldgica”,
visto que faria sentido atribuir maior severidade a sancio que responde ao
comportamento de um cidaddo que desrespeita “uma legalidade excepcional
que, por circunstancias e finalidades constitucionalmente reconhecidas,
justifica sacrificios extraordindrios” (ponto 8).

Aqui se identifica, pois, uma razao axiol4gica para autorizar a intervencio
governamental para corrigir aquela que aparenta ser uma flagrante omissao
do Parlamento, porquanto — como observa o Tribunal - o texto da LRESEE
“foi revisto duas vezes, a segunda das quais pela Lei Organica n.o 1/2012, de
11 de maio, varios anos apds a aprovacio da versdo originaria da Lei de Bases
da Protecdo Civil, da qual ja constava o agravamento especial da moldura
penal do crime de desobediéncia”, pelo que se tem de censurar “o legislador
parlamentar [que| teve, assim, ampla oportunidade para fazer concordar as
valoracoes penais subjacentes aos dois regimes”.

21. Supde-se ser consensualmente reconhecido que semelhantes
consideragoes de politica legislativa ndo podem fundamentar um acto da
funcéo jurisdicional do Estado. Mesmo no contexto de uma actividade dotada
de um superior grau de politicidade em razdo do perfil singular da jurisdi¢do
constitucional,” a tarefa confiada ao “tribunal ao qual compete especificamente
administrar a justica em matérias de natureza juridico-constitucional” (artigo
221.0da Constituigéo) ainda é a da colocacdo perante um conflito entre fontes,
assumindo uma posicdo funcionalmente subordinada e prépria da iurisdictio
para a resolucdo de uma controvérsia juridica (artigo 202.° da Constituicao),
por referéncia a um fundamento de validade normativa e ndo a um fundamento

75 Mauro CapPPELLETTI, “Necessité et Legitimité de la Justice Constitutionnelle”, Revue Internationale de Droit
Comparé, 33, n.o 2 (1981), pp. 627 ss; Louls Favoreu, “La Legitimité de la Justice Constitutionnelle
et la Composition des Juridictions Constitutionnelles”, in AAVV., Legitimidade e Legitimacdo da
Justica Constitucional, Coimbra: Coimbra Editora, 1995, pp. 231 ss.; CArLOS BLANCO DE MORAls, Justica
Constitucional... op. cit., II, 2.2 ed., 2011, p. 998.
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de oportunidade que se determina “pontualmente pela eficicia possivel” e pela
consideracio da “repercussdo dos seus efeitos no contexto em que actua”’®

Inclusivamente nos casos em que os ordenamentos que nos servem de
referéncia consolidam o recurso a decisdes apelativas ou a outros mecanismos
de pressio sobre O&rgios politico-legislativos,”” a iniciativa da justica
constitucional redunda em métodos que visam impulsionar uma mudanca nas
solucdes positivadas e que se julgam desconformes com a Constituicdo. Nem
mesmo tal fendmeno é equiparavel a identificacdo de uma discorddncia com a
solugdo positivada pelo legislador competente como fundamento para atribuir
a um 6rgdo terceiro a autorizacio para invadir a esfera de competéncias do
primeiro e exercé-las em sua substitui¢do.

Este juizo opinativo ndo pode, seja sob que perspectiva for, neutralizar
0 juizo de inconstitucionalidade j& fundado na violacdo dos artigos 19.2, n.c 7,
e 165.0, n.o 1, alineas b) e c), da Constituicdo.”®

22. Tem de admitir-se, de modo realista, que esse fendmeno apenas
representa um exemplo adicional do alcance da adverténcia observada antes:
normas-principio que foram consagradas no ordenamento sido apresentadas
como fundamento para uma (re)ponderacio das decisdes definitivas aprovadas
pela autoridade legitima, nos casos em que o intérprete discorda pessoalmente
do constituinte e necessita de substituir a solu¢io positivada pela sua soluc¢do
preferencial.

Desde Marco de 2020, essa metodologia propria da actividade
politico-legislativa — mas seguramente ndo da actividade interpretativa
juscientifica - foi utilizada, reiteradamente, por distintos sectores doutrinérios
e jurisprudenciais para derrogar as solucdes que, sendo determinadas pela
Constitui¢do, foram imputadas a um legislador constituinte censurado como
imprevidente ou utépico, preferindo-se a sua substituicio por uma visdo

76 ANTONIO CASTANHEIRA NEVES, O Instituto dos «Assentos» e a Funcdo Juridica dos Supremos Tribunais,
Coimbra: Coimbra Editora, 1983, pp. 438-442 e 463-464.

77 Rut MEDEIROS, A Decisao de Inconstitucionalidade, Lisboa: Universidade Catolica Editora, 1999, pp. 674
ss.; CARLOS BLaNCO DE MoRras, Justica Constitucional... op. cit., II, pp. 271 ss.

78 Como evidentemente notou a Conselheira JoaNA FERNANDES CosTa, se o intérprete que analisa um
complexo e de actos legislativos que o leva a encontrar uma “consequéncia, como se afirma no Acérdao,
«perturbadora», isso apenas pode significar que o ordenamento juridico encerra, neste caso como em
outros, uma contradi¢cdo que s6 ao legislador cumpre solucionar”. O que seria ininteligivel seria em que
termos dai “se retira qualquer argumento véalido que possa ajudar a construir uma resposta afirmativa
a questdo de saber se [...] o Governo exerceu uma competéncia que a Constituicao lhe atribui quando
confere «as autoridades competéncia para tomarem as providéncias necessarias e adequadas ao pronto
restabelecimento da normalidade constitucional»”.
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do common good constitutionalism que julga necessiria a adopcdo do modelo

comissarial de fonte romana,”’

nomeadamente a luz da capacidade salvifica
dos Executivos para a preservacio do Estado.®

Além do evidente potencial lesivo que tal fenémeno produz para a tutela
de bens juridicos fundamentais, o seu efeito é igualmente grave no plano da
normatividade constitucional. Basta recordar, a titulo meramente ilustrativo,
que, quando se divulgou aquela que porventura constituiu a proposta
metodoldgica mais impactante das dltimas décadas para a racionalizagio

81 uma das

das operagoes de aplicacio das normas de direitos fundamentais,
mais conhecidas criticas que lhe foram dirigidas residiu no seu potencial de
degradacdo da forca normativa de direitos que se converteriam em pontos
de vista suportados por juizos carentes de racionalidade.®? Ora, abstraindo
aqui de todos os méritos e insuficiéncias da réplica provida a essa critica®® -
que seria despropositado considerar neste texto® -, julga-se que os esforcos
de racionalizacio dos métodos de ponderacdo criaram um patrimdnio
importante para a doutrina constitucional contemporanea, neutralizando —
quando correctamente aplicados — os principais temores que lhe haviam sido
apontados.®

Porém, os distintos exercicios criativos sustentados desde o inicio de
2020 podem fazer ressuscitar a inteira pertinéncia dessa critica. A (inevitavel
em qualquer sistema constitucional) teia de principios juridicos construida
pelo constituinte portugués foi, desde entdo, transmutada em fundamento
argumentativo para confiar as normas-principio da Constituicao a fun¢io que
elas nunca poderiam exercer: o seu recrutamento como argumentos opinativos
para justificar a substituicao das solucdes aprovadas pela autoridade normativa
constituinte pelas preferéncias de um intérprete que discorda do Direito

7% Criticamente, DaviD DyzeNHAUs, “Schmitt v. Dicey: Are States of Emergency Inside or Outside the
Legal Order?”, Cardozo Law Review, 27 (2006), pp- 2005 ss.

80 Eric POSNER / ADRIAN VERMEULE, The Executive Unbound: After the Madisonian Republic, Oxford: Oxford
University Press, 2010, pp. 113 ss.; Oren Gross, “Chaos...” op. cit., pp. 1029-1030.

81 RoBERT ALEXY, Theorie... op. cit., pp. 71 ss. e 249 ss.

82 Trata-se, obviamente, da critica de JURGEN HABERMaS, Faktizitit und Geltung, 4.2 ed., Frankfurt am Main:
Suhrkamp, 1994, pp. 312 ss.

%> RoBeRT ALEXY, “Constitutional Rights, Balancing, and Rationality”, Ratio Juris, 16, n.° 2 (2003), pp. 131 ss.

8 Em todo o caso, é incontornavel, entre nds, a referéncia de Davip DuarTE, “From Constitutional
Discretion to the Positivist Weight Formula”, in Jan-R. Sieckmann (ed.), Proportionality, Balancing, and
Rights, Cham: Springer, 2021, pp. 11 ss.; mais amplamente, a obra colectiva Davip DUARTE / JORGE S.

Sampaio (coord.), Proportionality in Law: an Analytical Perspective, Cham: Springer, 2018.

85 Para aquela que é hoje a principal referéncia entre nds, VitaLiNo CaNas, O Principio da Proibicao do
Excesso na Conformacao e no Controlo de Actos Legislativos, Coimbra: Almedina, 2019.
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posto, alegando que as decisdes constituintes carecem de revisdo porque nio

respondem a concepgdo de bem comum prépria do intérprete.
Em resultado dessa redecisio constituinte, foi possivel sustentar,

sucessivamente:
(i) A transferéncia da competéncia presidencial de especificacao dos efeitos
das normas de direitos fundamentais afectados pela declaracdo do estado de
excepcao (artigos 190, n>® 1 e 5, e 134.9, alinea d), da Constituigéo) para
a esfera de um Governo transformado em 6rgao normador primario, ainda
quando actue sob a forma regulamentar e invoque expressamente a competéncia
administrativa prevista na alinea g) do artigo 199.° da Constituicao;
(ii) A prépria susceptibilidade de os Decretos de Excepcio procederem a
ratificacdo retroactiva de normas inconstitucionais constantes de decreto-
lei, afirmando a sua convalida¢do e tornando alegadamente conforme com o
Direito os actos que nasceram invalidos (artigo 7.° do Decreto do Presidente
da Republica n.© 14-A/2020, reiterado nos dois Decretos presidenciais
seguintes), derrogando as regras de cominacao da invalidade de qualquer acto
juridico-publico inconstitucional decorrentes dos artigos 3.°, n.° 3, e 277.° da
Constituicao;
(iii) Nao obstante a proibicao de modificacio das regras de competéncia dos
6rgaos de soberania pela declaracao de excepcao (n.° 7 do artigo 19.°) - ja
submetida a uma interpretacio flexivel que visa assegurar a sua exequibilidade,
limitando-a aos &mbitos normativos nao abrangidos pelo Decreto presidencial
-, o reconhecimento ao Governo do papel de “legislador extraordinario”
competente para aprovar, durante o periodo de excepc¢do, mesmo sob forma
regulamentar, quaisquer normas em quaisquer matérias que sejam orientadas
a finalidade especifica de restauracdo da normalidade constitucional, podendo
reconhecer-se no n.° 8 do artigo 19.° uma nova figura normativa consistente
nas “providéncias” normativas directamente fundadas na Constituicio;
(iv) A integracdo, nessa competéncia governamental alargada, da aprovacao
de normas inovadoras em matéria penal, reservadas pela alinea c) do n.° 1
do artigo 165.° da Constitui¢do a Assembleia da Republica, ndo obstante tais
normas ndo terem qualquer cobertura na declara¢éo presidencial do estado de

excepg¢ao e terem consequentemente intacta a sua vigéncia.

23. Julga-se que a apresentacdo destas solucoes como resultado do
labor juridico-constitucional provoca a erosdo da confianca que a comunidade
juridica deposita na sua Constituicdo, criando a conviccdo de que as suas
normas nao devem continuar a ser aplicadas como parametros de validade em
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momentos de crise constitucional, ficando transfiguradas em meros critérios
indicativos que os 6rgdos constituidos podem ou nao acolher.

Nao é possivel menosprezar aquelas li¢oes da Histdria que ensinam que
a formacdo de uma situacdo de emergéncia origina uma tendéncia irresistivel
dos poderes subordinados a Constitui¢do para “actualizar e redefinir o que é
a normalidade”; e muito menos se deve menosprezar a circunstancia de essa
tendéncia ser “essencialmente obra do poder executivo”, pois que “através
dela este dltimo cumpre o seu destino no Estado moderno, que consiste
na sua tendéncia para se expandir e sobrepor aos demais poderes”® Tao-
pouco se pode branquear o poder da conviccado, geralmente disseminada em
momentos de crise constitucional, de que a capacidade do Executivo para agir
“répida, secreta e decisivamente contra uma ameaca a vida da nac¢do se torna
superior aos principios comuns da limitacao dos poderes do governo e aos
direitos individuais”*” Nem pode esquecer-se que esse constitui o primeiro
passo que abre a porta para o modelo anti-constitucional que destréi a ordem
estabelecida para propor a sua substituicdo por uma nova.*®

Sob pena de supressio da for¢ca normativa da Constituicdo, urge
recuperar a sua efectividade, dentro ou fora de situacoes de excepcionalidade
constitucional. Independentemente das dificuldades conjunturais que possam
ser criadas aos drgaos constituidos, os méritos na consagraciao de um modelo
garantistico como o acolhido na Constitui¢do Portuguesa, em consequéncia
das importantes licdes colhidas da tradicao anterior, mostram-se seguramente
superiores aos de um modelo comissarial que, embora apelativo a curto prazo
para o combate a situacoes de calamidade publica, cria precedentes que abrem
brechas irreparaveis na tutela da dignidade da pessoa humana e do Estado de
Direito.

»

8 MicUEL NOGUEIRA DE Brito, “Modelos...” op. cit., p. 8.

»

87 OREN Gross, “Chaos...
cit., pp. 113 ss.

op. cit., p. 1029; Eric POSNER / ADRIAN VERMEULE, The Executive Unbound... op.

8 CaRrL ScuMmITT, Die Diktatur... op. cit., pp. 142-143.
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