COMPREENDER O ESTADO
DE EXCEPGAO CONSTITUCIONAL

GONGALO DE ALMEIDA RIBEIRO’

Resumo: O estado de excepgao parece encerrar o paradoxo de a ordem constitucional se
defender através da sua prépria suspensédo. A Constituicdo procura dissolver este paradoxo através
de um modelo de suspensao regulada, situado entre os extremos da suspenséo integral e do negacio-
nismo da excepgao. A esséncia deste arquétipo exprime-se através de dois enunciados fundamentais:
defesa proporcional da ordem constitucional e limites categdricos ao poder de emergéncia. Estes
concretizam-se através dos regimes da suspensé&o do exercicio de direitos (a vertente material) e da
organizagao do poder de emergéncia (a vertente organica). Apesar das suas virtudes, este modelo
néo evita duas vulnerabilidades cronicas dos regimes juridicos de excepgao: a impossibilidade de
garantir o restabelecimento da normalidade e a possibilidade de os meios de defesa serem insuficien-
tes. A resposta constitucional ao espectro do decisionismo é um ultimo reduto de ética de convicgéao
perante a aleatoriedade do mundo.
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1. INTRODUGAO

Em 18 de Marco de 2020, o Presidente da Republica declarou um estado
de emergéncia, com fundamento na verificagdo de uma situagéo de calamidade
publica gerada pela propagagéao do virus SARS-CoV-2 e pela incidéncia da
doenga COVID-19." A declaracgao foi renovada por duas vezes — em 2 de Abril e
17 de Abril —, tendo caducado em 2 de Maio.? Com o agravar da crise sanitaria
em finais de 2020, o Presidente da Republica voltou a declarar um estado de
emergéncia, em 6 de Novembro de 2020, que tem vindo a ser sucessivamente
renovado.? Este segundo periodo tem sido muito longo por comparagéo com

Juiz Conselheiro do Tribunal Constitucional. Professor da Faculdade de Direito da Universidade
Catolica Portuguesa. Email: gmvaribeiro@gmail.com. Este texto desenvolve e aprofunda ideias
esbogadas pelo autor num ensaio intitulado «O Estado de Excepcéo Constitucional», publicado
no Jornal Observador em 25 de Margo de 2020.

! Decreto do Presidente da Republica n.° 14-A/2020, de 18 de Margo.

2 Decreto do Presidente da Republica n.° 17-A/2020, de 2 de Abril. Decreto do Presidente da
Republica n.° 20-A/2020, de 17 de Abril.

3 Decreto do Presidente da Republica n.° 51-U/2020, de 6 de Novembro. A data da conclusdo
deste texto, em 2 de Abril de 2021, a declaragéo do estado de emergéncia em 6 de Novembro
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o primeiro, perdurando ha varios meses. Significa isto que vivemos boa parte
do ultimo ano sob um regime juridico de excepgéao, que se caracteriza por uma
limitagdo anormal de liberdades fundamentais e uma concentragdo anormal de
poder executivo. Trata-se de uma novidade absoluta na histéria da democracia
constitucional portuguesa e de um fendmeno escassamente estudado e com-
preendido pelos juristas praticos, assoberbados com o quotidiano da aplicagao
do direito e razoavelmente convencidos, até ha bem pouco tempo, de que o
assunto se revestia de estrito interesse académico.

O estado de emergéncia é regulado em primeira linha no artigo 19.° da
Constituigéo, por sua vez regulamentado pela Lei n.° 44/86, de 30 de Setembro.
Trata-se de uma de duas situagdes — a outra é o estado de sitio — em que se
admite a «suspensdo do exercicio de direitos». A terminologia neste dominio
€ muito variavel ao longo da historia, entre tradigdes juridicas e nas diferentes
leis: estado de necessidade, estado de emergéncia, estado de sitio, estado
de excepgao ou lei marcial sdo designacdes antigas e recorrentes.* Ainda que
castigada por uma memodria traumatica, a expressao estado de excepgéao € a
mais extensa e sugestiva, compreendendo todo o fenédmeno a que respeitam o
estado de emergéncia e o estado de sitio tal como se encontram previstos no
texto constitucional.> Ambos os estados sdo formais, porque resultam de uma
declaracgao solene emitida de acordo com determinadas regras, e causais, porque
se fundam na verificagdo de determinados pressupostos comuns — agressao
efectiva e iminente por forgas estrangeiras; grave ameaca ou perturbagéo da
ordem constitucional democratica; ou calamidade publica. O estado de emergén-
cia € menos severo do que o estado de sitio, o que se traduz em s6 a declaracao
deste poder determinar a suspensao de todos os direitos fundamentais disso

ja foi renovada uma dezena de vezes: em 20 de Novembro, 4 de Dezembro, 17 de Dezembro,
6 de Janeiro, 13 de Janeiro, 28 de Janeiro, 11 de Fevereiro, 25 de Fevereiro, 11 de Margo e 25
de Margo.

4 No direito alemao, a designacdo comum € a de «estado de excepgao» (Ausnahmezustand).
As expressdes «lei marcial» (martial law) e «poderes de emergéncia» (emergency powers) séo
tradicionais nos direitos anglo-saxénicos. Nos direitos latinos, € comum o uso do termo «estado
de sitio» (état de siege), de origem francesa. A denominacéo «estado de necessidade», de
origem romana, € moeda corrente no direito penal e no direito civil, e mais recentemente no
direito administrativo, embora no direito aleméao contemporaneo (Notstand) também seja usada
como sindnimo da expressao maldita «estado de excepgao».

5 A «historia traumatica» do «estado de excepgao» é a do malogrado artigo 48.° da Constituigéo
de Weimar de 1919, sobretudo na fase final do regime, sob a presidéncia do Marechal Paul von
Hindenburg, com a nomeagéo de sucessivos governos de iniciativa presidencial a partir de 1930
(Heinrich Briining, Franz von Papen, Kurt von Schleicher), a tomada de controlo do governo da
Prussia pelo executivo federal (o Preussenschlag) e, finalmente, a 28 de Fevereiro de 1933 — na
sequéncia do incéndio do Reichstag ocorrido na véspera e quatro semanas apos a homeagao
de Hitler como chanceler —, o decreto presidencial que suspendeu grande parte das liberdades
e atribuiu poderes praticamente ilimitados ao governo nacional-socialista. Para uma sintese da
histéria politica deste periodo, v. Heinrich August Winkler, Geschichte des Westens — Die Zeit
der Weltkriege, 1914-1945, C. H. Beck, 2016, pp. 603-34. Sobre a crise constitucional, v. Peter
C. Caldwell, Popular Sovereignty and the Crisis of German Constitutional Law, Duke University
Press, 1997, pp. 160-78; Martin Kriele, Einfiihrung in die Staatslehre, 6.2 ed, Kohlhammer, 2003,
pp. 289-94.
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suscetiveis — todos aqueles, quer isto dizer, que ndo constam do elenco de
direitos cuja suspensao é proscrita (artigo 19.°, n.° 6, da Constituigéo).

A opgéao por um ou outro dos estados é regulada por um critério de propor-
cionalidade, no sentido de que a gravidade da causa deve justificar a necessidade
da forma mais severa. Na verdade, esta exigéncia aplica-se ndo apenas a opgao
pela declaragdo de um ou outro dos estados, mas a propria opgéo de declarar
qualquer um deles: a situacao deve ser de gravidade tal que torne indispensavel
a «suspenséo do exercicio de direitos». E o0 que decorre do n.° 4 do artigo 19.°
da Constituicdo. Se for possivel gerir eficazmente uma calamidade publica de um
modo compativel com o pleno respeito pelos direitos fundamentais, é evidente
que nao se pode admitir — seria desproporcional — a suspensao do exercicio
destes.® O que justifica a declaragédo do estado de excepcgéo é o facto de se
verificarem circunstancias em que a aplicagéo regular das normas constitucio-
nais colocaria em perigo a subsisténcia da ordem constitucional. Trata-se de
circunstancias excepcionais no sentido de que constituem um desvio em relacéo
a um estado de normalidade pressuposto pelo regime constitucional comum.”

2. NATUREZA DO ESTADO DE EXCEPGAO

Importa distinguir estado de excepgao de caso de excepgao. Imagine-se dis-
posicdes que proibem o «derramamento de sangue na via publica», «dormir em
estagbes de caminhos de ferro» e «depositar substancias nas retretes comuns».
E 6bvio que admitem excegdes nos seguintes casos: um cirurgido intervém
de urgéncia para tratar a perna gangrenosa de um transeunte atropelado por
um automovel; um passageiro adormece enquanto aguarda a chegada de um
comboio noturno; um cidadao da o uso habitual a uma retrete, nela depositando
inevitavelmente determinada substancia. Dizemos destes casos — evitando
subtilezas metodoldgicas dispensaveis neste contexto — que se compreendem
na «letra», mas ndo no «espirito» da lei.2 A excepgao neste sentido caracteriza-

6 Referindo-se, a este respeito, a subsidiariedade do estado de excepcéo, Jorge Bacelar Gouveia,
Estado de Excegao no Direito Constitucional, Almedina, 2020, p. 83.

7 Cf. Ernst-Wolfgang Boéckenforde, “The Repressed State of Emergency”, Constitutional and Political
Theory: Selected Essays (Mirjam Kiinkler e Tine Stein eds.), Oxford University Press, 2017, pp.
116-17.

8 A caracterizagdo exacta deste tipo de argumento é objecto de controvérsia antiga e viva na
metodologia juridica. A posigao tradicional é a de que cabe distinguir entre interpretacéo restritiva
e redugéo teleoldgica, propondo-se para o efeito diferentes critérios, desde o «teor literal pos-
sivel do enunciado legal» ao «pensamento legislativo subjacente ao preceito». Uma exposi¢éo
bastante completa desta concepgéo pode encontrar-se em Karl Larenz, Metodologia da Ciéncia
da Direito, tradugéo de José Lamego, Fundagéo Calouste Gulbenkian, 3.2 ed., 1997, pp. 450 ss.,
519 ss., 555 ss. e 569 ss. A posicao tradicional é controvertida. Ha quem negue a possibilidade
de distinguir entre interpretagao restritiva e reducéo teleoldgica, integrando ambas e as demais
operagdes metddicas tradicionalmente associadas a interpretagéo, integragéo e criagéo juridicas
numa unica variavel continua em que se consubstancia a actividade jurisdicional. Neste sentido,
A. Castanheira Neves, O Actual Problema Metodolégico da Interpretagado Juridica, |, Coimbra
Editora, 2003, pp. 39-44. Ha ainda quem proponha a substituicdo das categorias tradicionais

Almedina® JULGAR - N.° 44 - 2021



136 Gongalo de Almeida Ribeiro

-se por implicar uma derrogagéo parcial e permanente de uma norma valida:
parcial porque nao pde em causa a aplicagédo da norma na generalidade dos
casos abrangidos pela letra do preceito, todos aqueles em que néo se verifiquem
as razbes com base nas quais se justificou a excepgéo; permanente porque &
cogente para todos os casos analogos, idénticos ao caso concreto sob o ponto
de vista materialmente relevante.® O caso de excepgdo pode ser invulgar ou
esdruxulo, mas integra o estado de normalidade do mundo — nao representa
nenhuma anomalia generalizada ou sistémica. E um fenémeno casuistico mais
ou menos verosimil.

Pelo contrario, o estado de excepgao € uma anomalia sistémica, um desvio
em relagao a uma regularidade do mundo pressuposta pelo ordenamento juridico.
A proibicao de derramamento de sangue na via publica cede perante a ruina das
instituicbes e a queda do poder nas ruas, que obrigam os cidadaos a defender, se
necessario através da forga, as suas vidas e os seus bens. A proibigcao de dormir
nas estacdes de caminhos-de-ferro cessa quando os habitantes de uma locali-
dade devastada por uma catastrofe natural procuram abrigo para pernoitar nos
poucos edificios que se mantém intactos. A proibicao de depositar substancias
nas retretes das casas de banho nao se aplica quando se torna a forma mais
eficaz de escoar um quimico téxico usado como arma contra a populagéo. Tal
Como no caso excepcional, a norma nao se aplica nas circunstancias descritas,
mas aqui ndo em virtude das caracteristicas de um caso anémalo que ocorre
numa situagado de normalidade, antes de um estado anomalo que modifica o
sentido de casos que de outro modo seriam considerados normais. Um compor-
tamento abrangido pela norma em condi¢gées normais — v.g., procurar abrigo

pela nocao de derrotabilidade de normas, nos termos da qual se concebe o caso excepcional
como aquele em que o aplicador do direito chega a conclusdo de que as razdes para aplicar
a norma sao «derrotadas» ou «superadas» por razdes de sentido contrario, ou seja, razdées
contra a aplicagdo da norma no caso concreto. Cf. J. F. Beltran e G. B. Ratti (eds.) The Logic
of Legal Requirements — Essays on Defeasibility, Oxford University Press, 2012. Para além
destas criticas de ordem metodologica, ha todo um debate de ordem constitucional sobre a
legitimidade da deciséo judicial de afastar a aplicagdo da norma com fundamento na natureza
excepcional do caso, tendo em conta a vinculagéo dos tribunais a lei, por seu turno radicada
em principios fundamentais como a separacgao de poderes, a autoridade democratica e a segu-
ranga juridica. Cf. Gongalo de Almeida Ribeiro, “Judicial Activism and Fidelity to Law”, in Luis
Pereira Coutinho et al. (eds.) Judicial Activism: An Interdisciplinary Approach to the American
and European Experiences, Springer, 2015, pp. 31-46. Claro esta que a questao da legitimidade
admite respostas diferenciadas, consoante se trate desta ou daquela operagao metédica — v.g.,
interpretagdo extensiva ou extensao analdgica —, no pressuposto da viabilidade das distingdes
que a esse respeito se formulem. Sobre estas matérias, por todos, v. José Lamego, Elementos
de Metodologia Juridica, Alimedina, 2016, pp. 100 ss., 259 ss. e 279 ss.

9 Claro que ha excepgdes expressamente previstas na lei. As normas excepcionais recortam
negativamente o ambito de aplicagio de uma norma mais extensa. E o que ocorre, entre inimeros
exemplos, com o n.° 1 do artigo 392.° do Cédigo do Trabalho, que admite uma excepgao ao dever
de o empregador reintegrar o trabalhador cujo despedimento seja julgado ilicito no caso de se
tratar de uma microempresa ou de trabalhador que ocupe cargo de administragéo ou direcgao.
Esta norma excepcional é por seu turno excepcionada pela que consta do n.° 2, nos termos do
qual a primeira excepgéo nao se aplica se «a ilicitude do despedimento se fundar em motivo
politico, ideolégico, étnico ou religioso, ainda que com invocacéo de motivo diverso, ou quando
o fundamento da oposicéo a reintegragéo for culposamente criado pelo empregador.»
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noturno na estacdo — deixa de ser por esta regulado na vigéncia do estado
de excepgao. Por isso, o0 estado de excepgao implica uma derrogagéo global e
transitéria da norma: global porque a norma deixa de se aplicar na generalidade
dos casos que integram o seu ambito de aplicagéo, como se tivesse sido revo-
gada; transitoria porque a norma nao se aplica apenas enquanto durar o estado
de excepgao, ou seja, até que seja restaurada a situagao de normalidade. Em
suma, o caso de excepgao limita o ambito de aplicagdo da norma — podendo
ser incorporado como pressuposto negativo do antecedente —, ao passo que o
estado de excepgao limita o seu ambito de eficacia — constituindo uma condigéo
resolutiva do consequente.

Note-se que normalidade e excepgao nao sao conceitos empiricos. A sus-
pensao da norma nao se baseia na simples verificagdo de que o mundo se
encontra num estado anémalo, como se se tratasse de tirar a febre a uma crianca
ou medir a pressao atmosférica. O estado de excepgao € declarado com base no
Juizo de que aplicagao da norma em determinadas circunstancias constituiria uma
ameaga para o ordenamento, um sacrificio desproporcionado dos valores que
este se destina a salvaguardar e promover.'® O n.° 1 do artigo 339.° do Cdédigo
Civil, sob a epigrafe «estado de necessidade», dispde que, «[€] licita a acgado
daquele que destruir ou danificar coisa alheia com o fim de remover o perigo
actual de um dano manifestamente superior, quer do agente, quer de terceiro.»
Trata-se de uma suspenséao do direito de propriedade, visto que um facto nor-
malmente ilicito — destruir ou danificar coisa alheia — € licito em circunstancias
anomalas, definidas como aquelas em que se verifica um perigo actual de um
dano manifestamente superior."" O «direito de necessidade» previsto no artigo
34.° do Cédigo Penal tem alcance idéntico, referindo-se a «um perigo actual que
ameace interesses juridicamente protegidos do agente ou de terceiro» e exigindo
«sensivel superioridade do interesse a salvaguardar relativamente ao interesse
salvaguardado». Em ambos os regimes se prevé um estado de coisas anémalo
— uma situagao de perigo actual — em que a aplicagéo da norma aos casos nela
compreendidos geraria um sacrificio desproporcionado dos valores relevantes;
na vigéncia desse estado de coisas, a norma nao se aplica por conta desses
valores. A pretericao de regras procedimentais admitida em estado de necessi-
dade pelo n.° 2 do artigo 3.° do Codigo de Procedimento Administrativo obedece
a essa mesma légica. E de notar que nestes varios exemplos a distingdo entre
estado de excepgao e caso de excepgao é obscurecida pelo facto de ndo estar
causa a declaragdo de um estado de coisas e a sua regulagao geral — como no

0 John Ferejohn e Pasquale Pasquino, “The Law of Exception: A Typology of Emergency Powers”,
2 International Journal of Constitutional Law 210, 2004, p. 226, distinguem entre concepgdes
«realistas» e «cépticas» da distingdo «ontoldgica» entre estado de normalidade e estado de
excepgao, as primeiras crentes no carater objectivo e evidente da distingdo e as segundas no
seu caracter subjectivo e controverso. A divergéncia deve ser concebida em termos gradativos,
sendo certo que nenhuma é defensavel na versao radical.

" Sobre o estado de necessidade no direito civil, com profundidade histérica e comparatistica, v.
James Gordley, Foundations of Private Law, Oxford University Press, 2006, pp. 131-39.
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artigo 19.° da Constituigdo —, mas a previsao de certo tipo de casos subtraidos
ao ambito de aplicagéo de uma regra. Porém, o que caracteriza esses casos &
unicamente o facto de ocorrerem em estado de necessidade, uma situagdo que
enquanto durar implica a suspensao do regime normal; é o estado que comunica
as qualidades relevantes ao caso, nao o caso que se distingue de outros que
ocorrem num mesmo estado.?

Se perguntarmos pela proveniéncia dos valores em razdo dos quais estes
regimes de excepgao operam, chegaremos sem dificuldade a concluséo de
que se trata de valores juridicos gerais, em ultima analise com expressao cons-
titucional. A suspensao da tutela da propriedade, da punigéo de factos tipicos
ou da legalidade administrativa justifica-se em virtude da prevaléncia dos valo-
res sacrificados pela aplicagéo regular das normas que integram esse instituto
juridico ou sector do ordenamento. Mas a suspensao do exercicio de direitos
prevista no artigo 19.° da Constituicdo ndo pode ser compreendida exatamente
nestes termos, visto que implica a suspensdo de normas fundamentais, aque-
las mesmas que encerram os valores mais elevados ou radicais axiol6gicos da
ordem juridica. O problema é agravado pelo facto de, na vigéncia do estado de
excepgao constitucional, o poder executivo ser investido de prerrogativas extra-
ordinarias, de modo tal que se pode falar — a titulo preliminar — em suspensao
do exercicio de direitos fundamentais e do principio da separagao de poderes.
O estado de excepgéao constitucional parece, assim, determinar a suspensao
da prépria esséncia da ordem juridica, uma autofagia consentida da democracia
constitucional.

De acordo com a célebre e actual nogao de constituicao material constante
do artigo 16.° da Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789,
«[a] sociedade em que a garantia dos direitos ndo seja assegurada nem esta-
belecida a separagdo de poderes ndo tem constituicdo.»' O sentido profundo
deste enunciado é o de uma condigao transcendental do constitucionalismo:
sem direitos fundamentais e separacédo de poderes, nenhuma lei, ainda que
denominada ou considerada fundamental na hierarquia das normas, tem genuina
forga constitucional — a legitimidade para exigir a obediéncia dos membros da
comunidade politica que se destina a ordenar de modo duradoiro. Uma cons-
tituicdo que autoriza a suspenséao de direitos ou corrompe a separagao dos
poderes ndo passa de um simulacro da constitucionalidade, uma constituicao
falsa, uma disformidade constitucional; esta para a democracia constitucional
como a retorica para a justica, a sofistica para a legislagéo, a cosmética para a
ginastica e a culinaria para a medicina, de acordo com uma célebre ilustracao
platénica da oposigao entre aparéncia e realidade." Em nome de que valores

2. Cf. Giorgio Agamben, Estado de Excepgao, tradugéo de Miguel Freitas Costa, Edigdes 70, 2003,
pp. 45-46, que distingue, se bem que mais intuitiva do que rigorosamente, entre a excepcéo
fundada na singularidade e na necessidade.

3 No original: « Toute société dans laquelle la garantie des droits n’est pas assurée, ni la séparation
des pouvoirs déterminée, n’a point de Constitution.»

4 Platdo, Gorgias, tradugdo de Manuel de Oliveira Pulquério, Edi¢des 70, 7.2 ed., 2018, pp. 61-62.
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pode, pois, a ordem juridica admitir a suspenséo daquelas mesmas normas que
encarnam os seus valores essenciais? «Se o que é préprio do estado de excep-
¢ao — escreve um autor de referéncia — é uma suspensao (total ou parcial) do
ordenamento juridico, como pode essa suspensao estar ainda compreendida
na ordem legal? Como pode uma anomia estar inscrita na ordem juridica?»'s
O estado de excepgéao parece encerrar o paradoxo de a ordem constitucional
se defender afravés da sua propria suspenséo.

3. UM MODELO DE SUSPENSAO REGULADA

Para se compreender o modelo portugués de excepgao constitucional e
0 modo como procura dissolver o paradoxo da suspensao tem interesse situa-
-lo entre os dois arquétipos polares do problema.' O primeiro corresponde ao
modelo classico da ditadura romana, em que em situagbes de emergéncia, nome-
adamente de ameaca externa ou insurreigdo, um cidaddo comum era investido de
imperium extraordinario pelo prazo maximo de seis meses, podendo suspender
quaisquer leis, usar indiscriminadamente da forga e decretar todas as medidas
que reputasse indispensaveis ao restabelecimento da ordem.'” Concluida a tarefa
ou atingido o prazo da comissao, o ditador regressava a condi¢do de cidadéo
comum e as instituicdes republicanas retomavam o exercicio dos seus poderes
constitucionais. A ditadura implicava a suspenséo total da ordem constitucional
com o fito de assegurar a sua subsisténcia — um sacrificio temporario mas inte-
gral dos valores constitucionais.'® O arquétipo oposto é representado pela ordem
constitucional germanica.' Na versao originaria de 1949, a Lei Fundamental de
Bona nao previa nenhum regime de excepgao, demarcando-se claramente do
infame artigo 48.° da Constituicdo de Weimar de 1919, que atribuia ao Presidente
do Reich amplos poderes de emergéncia que viabilizaram a implantagao por

5 Agamben, Estado de Excepgéo, cit. n. 12, p. 43.

6 Sao muitas as tipologias do estado de excepgao. Alguns exemplos: John Ferejohn e Pasquale
Pasquino, “The Law of Exception”, cit. n. 10, pp. 211-21, 223-33; William Scheuerman, “Survey
Article: Emergency Powers and the Rule of Law After 9/11” 4 The Journal of Political Philosophy
61, 70-74. Na doutrina portuguesa mais recente, v. Miguel Nogueira de Brito, “Modelos de
Emergéncia no Direito Constitucional”, 7 E-Publica — Revista Eletrénica de Direito Publico 7
(2020).

7 A descricédo e caracterizagdo classica deste instituto € de Theodor Mommsen, Rémisches
Staatsrecht, I1-1, Verlag von S. Hirzel, 2.2 ed., 1877, pp. 133-64.

8 O termo «ditadura» ndo tinha para os romanos a conotagéo pejorativa que veio a adquirir na era
moderna, como nota Mary Beard, S.P.Q.R. — A History of Ancient Rome, Profile Books, 2015,
pp. 101-2. Ainda assim, discute-se a questéo de saber se constituia uma restauragéo temporaria
da monarquia ou uma instituicdo especificamente republicana, nos termos da qual o ditador
era adicionado ao consulado como um collega maior. Mommsen, Rémisches Staatsrecht, cit.
n. 17, p. 153, defende esta tese. Sobre o assunto, propondo uma compatibilizagédo diacrénica
das posigoes, v. Clinton W. Keyes, “The Constitutional Position of the Roman Dictatorship”, 14
Studies in Philology 298 (1917).

9 Para uma sintese, v. Konrad Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 20.2 ed., C. F. Mdller, 1999, pp. 300-17.

Almedina® JULGAR - N.° 44 - 2021



140 Gongalo de Almeida Ribeiro

via legal do regime nacional-socialista.?® Uma revisdo constitucional em 1968
introduziu varias disposi¢coes destinadas a situagoes de emergéncia especifi-
cas, com a agilizagao de procedimentos e reforgo de poderes, mas nao previu
nenhum regime unitario de excepgao, nem autorizou a suspensao do exercicio
de direitos. No quadro constitucional alem&o, o regime normal da restricao de
direitos fundamentais, mormente no que respeita aos denominados «limites aos
limites» (Schranken-Schranken), comparavel ao disposto no artigo 18.° da nossa
Constituicdo, aplica-se sem excegbes.?’ Ndo hd, assim, estado de excepgao
constitucional propriamente dito — trata-se de um modelo negacionista.

Nos seus Discorsi Sopra la Prima Deca di Tito Livio, publicados no primeiro
quartel do século XVI, Nicolau Maquiavel exaltou as virtudes da ditadura romana
e impugnou a sabedoria do modelo negacionista.?? As instituicdes republicanas
— escreveu — sado demasiado lentas a decidir para responder eficazmente a
situacdes de crise, porque € da sua natureza prevenir através de um sistema de
freios e contrapesos a concentragao excessiva de poder num érgéo singular ou
colegial. Uma republica sem um poder de emergéncia € assim inevitavelmente
confrontada com o dilema de «escolher entre ser destruida enquanto observa
a constituicdo ou evitar a destruicdo através da violagdo da constituicdo.»?
Maquiavel ndo duvida da inevitabilidade da segunda hipotese, advertindo que
«nenhum republicano deve reconciliar-se com a ideia de um governo ilegal»,
pois 0 que comega pela preterigdo do quadro constitucional quando este impede
que se faga o bem, termina por legitimar a sua pretericdo quando impede que
se faga o mal.?* Assim, em vez de preservar a forga normativa da constituigao,
0 modelo negacionista promove inadvertidamente a sua nominalizagéo, seja
através da violagao ostensiva dos limites constitucionais, seja pela via da sua
progressiva descaracterizagao.?®> Num sistema como o alemao, o perigo maior &
o de que em circunstancias de crise os limites impostos pelo regime das restri-
¢Oes de direitos fundamentais sejam atenuados sub rosa, de forma ingénua ou
insidiosa, ao ponto de se normalizarem medidas consideradas excepcionais em
sistemas que admitem abertamente a suspensdo de normas constitucionais.?
Atente-se no teor do n.° 1 do artigo 19.° da nossa Constituicdo, ao dispor que
«[o]s 6rgaos de soberania ndo podem (...) suspender o exercicio de direitos (...)
salvo em caso [italico acrescentado] de estado de sitio ou de estado de emer-
géncia, declarados na forma prevista (...).» A contrapartida da suspensao € o
seu caracter excepcional.

20 Sobre o assunto, v. Agamben, Estado de Excepgéo, cit. n. 12, pp. 30-32.

21 Para uma interpretagéo e defesa deste modelo, v. Anna-Bettina Kaiser, Ausnahmeverfassungsrecht,
Mohr Siebeck, 2020, pp. 210 ss.

22 Maquiavel, Discourses on Livy, tradugao de David Wootton, Hackett Publishing, 1994, pp. 137-39.

2 Id., p.138.

% d., p.139.

2 Cf. E.-W. Bockenforde, “The Repressed State of Emergency”, cit. n. 7, pp. 126-27.

26 Sobre o risco da erosdo das liberdades através da perpetuacéo de legislagdo de emergéncia,
v. John Ferejohn e Pasquale Pasquino, “The Law of Exception”, cit. n. 10, p. 219.
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Trata-se de uma critica sagaz e actual ao modelo negacionista, mas que
nao pondera devidamente os defeitos de uma ditadura de excepgado.?” Ao admitir
a concentracéo temporaria de poder ilimitado num individuo,?® o regime romano
e os seus herdeiros modernos colocam toda a ordem constitucional sob condigdo
potestativa, radicalizando o paradoxo da defesa da constituicao através da sua
suspenséo e eliminando todas as possibilidades de defesa contra o abuso de
poder.?® Por um lado, ainda que a finalidade da comissao conferida ao ditador
seja a restauracéo da normalidade — no pressuposto, é claro, de que tal seja
possivel —, a nogdo de que os meios de a prosseguir sao licitos desde que efi-
cazes, de que o ordenamento cuja defesa esta em causa abdica inteiramente de
valorar os meios usados para esse efeito, torna impossivel uma resposta coerente
ao paradoxo da suspensao de normas fundamentais, sobretudo quando estas
salvaguardam direitos — estruturas normativas com um residuo deontolégico
ineliminavel,® e por isso resistentes ao consequencialismo absoluto da justifica-
¢ao dos meios pelos fins.3' Por outro lado, mesmo que o regime separe o poder
de declarar o estado de excepgao dos poderes de emergéncia cometidos a um
6rgéo ou agente executivo — o0 que sucedia, de facto, na ditadura romana -, a
auséncia de limites outros que n&o o da eventual temporariedade da comisséo
escancara as portas da ordem juridica ao abuso de poder. Um ditador legal
tem todo os meios oficiais para subverter o regime constitucional, sem que em
rigor seja indispensavel que tenha sequer essa intengao, como ocorreu com
0s sucessivos governos de iniciativa presidencial na fase final da Republica de
Weimar, culminando na singularidade grotesca de toda a experiéncia totalitaria
do Terceiro Reich se ter desenrolado formalmente ao abrigo do artigo 48.° da
Constituicdo de 1919.%

27 Advertindo quanto a estes, J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢éo,
Almedina, 6. 2 ed., 2002, pp. 1072-73.

2 Como nota Bruce Ackerman, “The Emergency Constitution”, 113 The Yale Law Journal 1029
(2004), pp. 1046-47, a selecgéo de um cidadédo comum para esse efeito seria, num sistema
constitucional moderno com cargos electivos, mandatos longos e uma classe politica, uma
perfeita bizarria.

2 Cf. E.-W. Bockenforde, “The Repressed State of Emergency”, cit. n. 7, pp. 113-14.

30 Sobre a dimensé&o deontologica dos direitos, por referéncia ao «problema do trolley», v. Judith
Jarvis Thomson, The Realm of Rights, Harvard University Press, 1990, pp. 176-202.

31 Para um consequencialista inveterado como Magquiavel, ndo ha aqui nenhum problema. «Um
homem sabio — l&é-se numa passagem dos Discorsi — nunca criticara alguém por uma conduta
extra-legal destinada a organizar um reino ou estabelecer uma republica. Concedera [0 sabio] que
se o comportamento acusa o agente, as consequéncias desculpam-no. Quando as consequéncias
séo boas, como foram as da conduta de Rémulo, o agente sera sempre desculpado, pois sdo
aqueles que usam da violéncia para destruir que devem ser julgados culpados, ndo aqueles que
a usam de forma construtiva.» Maquiavel, Discourses on Livy, cit. n. 22, p. 108. O lider que esta
disposto a sujar as maos para atingir finalidades desejaveis ndo sera um exemplo de virtude,
mas € um verdadeiro virtuoso, a qualidade por exceléncia do grande estadista, de acordo com
a célebre transvaloragao da ética politica proposta pelo mestre florentino.

%2 Sobre o assunto, Agamben, Estado de Excepgéo, cit. n. 12, pp. 90-91. Isto sem prejuizo da
controvérsia sobre a interpretagéo do artigo 48.° da Constituicao de Weimar, cujo paragrafo final
remetia para uma lei regulamentadora que nunca chegou a ser aprovada e que conferia poderes
de controlo ao Reichstag que foram na pratica esvaziados pela suspenséo da sua actividade.

Almedina® JULGAR - N.° 44 - 2021



142 Gongalo de Almeida Ribeiro

O regime consagrado no artigo 19.° da Constituicdo da Republica Portu-
guesa pode ser interpretado como uma via média entre o modelo da suspensao
e 0 modelo negacionista — um modelo de suspensao regulada.®® A esséncia
deste arquétipo exprime-se através de dois enunciados fundamentais: defesa
proporcional da ordem constitucional e limites categoricos ao poder de emergén-
cia. Trata-se de um modelo de suspenséo, porque determina a nao aplicagao do
regime normal e prevé formas de atuagéo extraordinarias, as quais se traduzem
essencialmente na suspenséo do exercicio de direitos € na concentragao de
poder executivo; mas, ao contrario da ditadura romana, a suspensao da ordem
constitucional n&o é integral nem anémica — antes se encontrando submetida
a uma ideia reguladora de constitucionalidade material.

Em primeiro lugar, e segundo o disposto no n.° 4 do artigo 19.°, «[a] opgao
pelo estado de sitio ou pelo estado de emergéncia, bem como as respectivas
declaracgao e execugao, devem respeitar o principio da proporcionalidade e limi-
tar-se, nomeadamente quanto as suas extensao e duragao e aos meios utilizados,
ao estritamente necessario ao pronto restabelecimento da normalidade constitu-
cional.» Como é bom de ver, esta exigéncia de proporcionalidade intervém em
todos os momentos da aplicagdo do regime do estado de excepgéao: declaragéo,
modalidade, extensdo, duragao e execugao. Eo ponto nevralgico do sistema, o
canal de articulagdo entre o regime de excepgao e a ordem constitucional, desem-
penhando trés fungbes essenciais: uma fungao transcendental, que se traduz na
nocao de que a proporcionalidade das medidas de excepg¢éo € a condigcao da
possibilidade da sua justificagao racional; uma fungdo auto-referencial, segundo
a qual sao os proprios valores da ordem constitucional, como a protecao da vida
e da saude ou a preservagao da independéncia nacional, que fundamentam a
suspensao de certas normas constitucionais; e uma fungdo de garantia, como
norma de controlo posterior — parlamentar e judicial — da constitucionalidade
material da execugdo do estado de excepgdo. E esta a forma através da qual
regimes como nosso procuram dissolver o paradoxo da defesa da constituicao
através da sua suspensao: o principio da proporcionalidade exerce uma forga
gravitacional sobre o estado de excepgao que o integra no sistema axioldgico
de que participa a norma constitucional.

Em segundo lugar, o n.° 6 do artigo 19.° determina que, «[a] declaragdo do
estado de sitio ou do estado de emergéncia em nenhum caso pode afectar os
direitos a vida, a integridade pessoal, a identidade pessoal, a capacidade civil e
a cidadania, a nao retroactividade da lei criminal, o direito de defesa dos argui-
dos e a liberdade de consciéncia e de religido.» Considera-se téo inverosimil a
hipotese de a suspensao do exercicio destes direitos poder respeitar o principio
da proporcionalidade que se exclui liminarmente que o juizo sobre a matéria
seja realizado pelos poderes constituidos num cenario de crise potencialmente
caracterizado por insuficiéncia epistémica e risco acratico — por outras pala-

3 Cf. E.-W. Bockenforde, “The Repressed State of Emergency”, cit. n. 7, pp. 125-31.
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vras, num contexto de elevada probabilidade de erro e tentagdo de abuso.**
O n.°7 do mesmo artigo estabelece, por seu turno, que o estado de excepgao s6
pode alterar a normalidade constitucional nos termos previstos, «ndo podendo
nomeadamente afectar a aplicagéo das regras constitucionais relativas a com-
peténcia e ao funcionamento dos 6rgaos de soberania e de governo proprio
das regides autonomas ou os direitos e imunidades dos respetivos titulares.»*
Esta claro que nao se trata aqui de negar que o regime de excepgao implica,
por natureza, a atribuicdo de competéncias especificas, desde a declaragéo
do estado correspondente até ao poder da sua execugdo. Antes se trata de
prevenir o desvio de poder consumado na adogao pelo executivo de medidas
que usurpam as competéncias normais dos demais 6rgaos de soberania e dos
6rgaos do poder regional ou que Ihes cometam competéncias excepcionais
ndo previstas nas disposi¢cdes constitucionais e legais aplicaveis. Em ultima
analise, a preocupacao subjacente a este preceito € a de impedir que o poder
de emergéncia se transfigure por via legal em poder soberano — o risco latente
no modelo romano da ditadura —, aquela mesma que informa ainda a clausula
dos limites circunstanciais de revisao constitucional constante do artigo 289.°
(«[n]ao pode ser praticado nenhum acto de revisdo constitucional na vigéncia
de estado de sitio ou estado de emergéncia»).*®

4. SUSPENSAO DO EXERCICIO DE DIREITOS

A caracterizagdo do modelo portugués de excepgao constitucional — e
a compreensao do seu sentido profundo — permite uma definicdo exacta da
categoria dogmatica da «suspensao do exercicio de direitos fundamentais»,
que antes da actual crise sanitaria e da declaragéo do estado de emergéncia

3 Tendo em conta estas caracteristicas do estado de excepgéo, os argumentos de auto-vinculagéo
parecem muito mais plausiveis neste contexto do que no dominio na normalidade constitucional,
em que redundam invariavelmente, como nota Jon Elster, Explaining Social Behavior — More
Nuts and Bolts for the Social Sciences, ed. revista, Cambridge University Press, 2015, p. 281,
na vinculacéo (paradoxal) pela geragéo constituinte das geragdes futuras e (acrescente-se) da
maioria por uma minoria de blogueio de uma revisdo constitucional. Cf. Gongalo de Almeida
Ribeiro, «O Problema da Tutela Constitucional das Geragdes Futuras», in Jorge Pereira da Silva
e Gongalo de Almeida Ribeiro (orgs), Justica Entre Geragdes: Perspectivas Interdisciplinares,
Lisboa: Universidade Catdlica Editora, 2017, pp. 138-160.

3 O teor equivoco deste preceito gera dificuldades de interpretagédo que nao tém sido enfrentadas
pela generalidade da doutrina, como sublinha Tiago Fidalgo de Freitas, “A Execucéo do Estado
de Emergéncia e da Situacdo de Calamidade nas Regides Auténomas — O Caso da Pandemia
COVID-19», 7 E-Publica — Revista Eletronica de Direito Publico 45 (2020), p. 62.

% E célebre a distingao de Carl Schmitt, Die Diktatur, Duncker & Humblot, 8.2 ed., pp. 127-49, entre
a «ditadura comissarial» (komissarische Diktatur) instituida para defesa extraordinaria da ordem
constitucional — segundo a matriz romana — e a «ditadura soberana» (souveréne Diktatur) em
que o ditador, interpretando-se como «comissario do povo» e arrogando-se o poder constituinte,
opera a transigao entre a ordem antiga e uma nova ordem que encara como a expressao genuina
da vontade popular. Numa democracia, em que o soberano é necessariamente representado, ha
sempre o risco de o poder de emergéncia se reinterpretar como poder soberano, transfigurando-se
de mecanismo de defesa da ordem constitucional em profeta da boa-nova constituinte.
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nao merecia a atencao regular e a analise cuidada da doutrina constitucional.
A principal questdo que se coloca é a de saber como € que a «suspensao» se
articula com a categoria familiar da «restrigdo» de direitos fundamentais, regulada
no n.° 2 do artigo 18.° da Constituigdo. Parece haver trés grandes teses sobre
a matéria: a suspensao constitui uma autorizagao excepcional de restricdo do
direito cujo exercicio se encontra suspenso; a suspensao € a inibigao total de
efeitos, ainda que temporaria, da norma que consagra o direito fundamental, na
parte em que esta seja atingida; e, finalmente, a suspensao é a néo aplicagao
temporaria do regime geral das restrigbes — os «limites aos limites» — aos
direitos indicados na declaragédo do estado de excepgao. Vale a pena analisar
e ponderar brevemente cada uma delas.

Comecemos pela ideia segundo a qual a suspensao do exercicio de direitos
prevista no artigo 19.° da Constituicdo consubstancia uma autorizagdo excepcio-
nal de restricdo de direitos, liberdades e garantias normalmente insusceptiveis
de serem restringidos. Ao mencionar obrigatoriamente os direitos suspensos
no decreto que declara o estado de excepgdo — dir-se-a —, o Presidente da
Republica autoriza o poder de emergéncia a restringir esses direitos, pelo que
a declaracéo presidencial opera neste dominio como um sucedéneo de uma
clausula constitucional de limitagdo.%”

O alcance desta tese depende do entendimento que se perfilhar sobre as
condigbes em que a ordem constitucional admite a restrigdo legal de direitos fun-
damentais. Tomado a letra, o n.° 2 do artigo 18.° da Constituicéo proibe a restricédo
legal ndo expressamente prevista de direitos, ainda que na medida necessaria
a «salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos».
Se assim for, deve concluir-se que é autorizada a restricdo do direito ao sigilo
de dados pessoais, atento o disposto na segunda parte do n.° 4 do artigo 35.°,
ao passo que a liberdade de criagéo artistica consagrada no n.° 1 do artigo 42.°
nao admite nenhuma restri¢cdo legal em circunstancias normais. O efeito juridico
da suspensao do exercicio deste direito fundamental seria, deste ponto de vista,
a autorizacao excepcional — pelo periodo de vigéncia do estado de excepgéao
e nos termos que constam do decreto presidencial — da sua restrigéo legal.

Ponderadas as consequéncias absurdas deste argumento no que respeita
ao regime normal das leis restritivas — seria inconstitucional, por constituir uma
restricdo ndo expressamente autorizada da liberdade de criagéo artistica, legis-
lagédo que proibisse grafites em edificios histéricos ou a realizagéo de concertos
em vias de circulacao rodoviaria —, restam duas saidas: a delimitacao restritiva
do conceito de restrigdo legal de direitos,*® contraria ao sentido juridico comum
do termo e de dificil exequibilidade dogmatica, ou a interpretacao essencialmente

37 Parece ser esta a posicdo de Jorge Reis Novais, “Direitos Fundamentais e Inconstitucionalidade
em Situagao de Crise — A Propésito da Epidemia COVID-19”, 7 E-Publica — Revista Eletrénica
de Direito Publico 79 (2020), pp. 89-92.

38 Cf. José Carlos Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais na Constituigdo Portuguesa de
1976, Almedina, 6.2 ed., 2019, pp. 274-94.
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ab-rogante deste preceito constitucional.*® Apesar de nunca ter tomado uma posi-
cao explicita sobre o0 assunto, pode dizer-se que a jurisprudéncia constitucional,
pelo modo como vem admitindo leis restritivas ndo expressamente autorizadas,
geralmente sem evidenciar especial preocupagcao com o segmento pertinente
do n.° 2 do artigo 18.°, tem seguido maioritariamente a segunda orientagdo.*

A admisséao de restrigdes legais ndo expressamente autorizadas de direi-
tos, liberdades e garantias limita de forma significativa o alcance util da tese
da suspensao de direitos como autorizagdo excepcional de restricao — mas
nao o anula por inteiro. A tese mantém-se valida para os casos em que seja
possivel dizer-se que a restricao de um direito € constitucionalmente proibida,
nao estando excluida a suspensao do seu exercicio pela forma prescrita no
artigo 19.° da Constituicdo. Um exemplo 6bvio é o da proibicdo da ingerén-
cia das autoridades publicas na correspondéncia, nas telecomunicagdes e nos
demais meios de comunicagao fora da matéria do processo criminal (artigo 34.°,
n.° 4).# Asuspensao do exercicio do direito a inviolabilidade da correspondéncia
teria aqui o efeito Util de extinguir temporariamente a imunidade dos cidaddos a
normas restritivas em matéria estranha ao processo criminal.*?

Esta tese repousa em duas premissas discutiveis: em primeiro lugar, a
de que ha normas de direitos fundamentais que tém a estrutura de regras,
encerrando uma ponderacgdo directamente a cargo do legislador constitucional,
em vez de constituirem principios, aplicaveis sob reserva de ponderagdo com
principios de sentido contrario; em segundo lugar, a de que as putativas regras
em matéria de direitos fundamentais, ao contrario da generalidade das nor-
mas juridicas com essa estrutura, ndo podem ser derrotadas ou afastadas em
quaisquer circunstancias, pelo menos de normalidade constitucional.** Mas a
tese ndo procederia ainda que se aceitassem estas premissas, que néo podem
ser adequadamente discutidas na economia deste escrito.** Com efeito, se o
alcance da suspenséao do exercicio de direitos fosse tdo limitado quanto esta
tese consente, seria incompreensivel a referéncia genérica do artigo 19.°a uma
«suspensao do exercicio de direitos» — que, em caso do estado de sitio, pode

3 Cf. Jorge Reis Novais, Restricbes aos Direitos Fundamentais Ndo Expressamente Autorizadas
pela Constituigdo, Coimbra Editora, 2.2 ed., 2010, pp. 581-602.

4 Para um inventario de decisdes do Tribunal Constitucional em que o problema é suscitado e
contornado, v. Jorge Miranda e Jorge Pereira da Silva, “Anotacéo ao Artigo 18.°”, in Jorge Miranda
e Rui Medeiros, Constituigdo Portuguesa Anotada, Vol. |, Universidade Catdlica Editora, 2.2 ed.,
pp. 272-74.

41 Neste sentido, Reis Novais, “Direitos Fundamentais e Inconstitucionalidade em Situagao de
Crise”, cit. n. 37, pp. 84-85.

42 Aexpresséo «imunidade» tem aqui o sentido preciso de «nao-sujeigdo» a um poder juridico, que
Ihe atribuiu Wesley Newcomb Hohfeld, Fundamental Legal Conceptions as Applied in Judicial
Reasoning, Yale University Press, 1964, pp. 60-63.

4 Para uma defesa desta posigao, v. Jorge Reis Novais, Direitos Fundamentais e Justiga Consti-
tucional, AAFDL, 2017, pp. 90-91.

4 A obra fundamental neste dominio € a de Robert Alexy, Theorie der Grundrechte, Suhrkamp,
Frankfurt am Main, 1994, que se bate pela distingéo categorial entre normas-principio e normas-
-regra, o predominio das primeiras em matéria de direitos fundamentais e a derrotabilidade
genérica das segundas.
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ser de fodos os direitos, liberdades e garantias que ndo constam do elenco dos
que nao podem ser suspensos — e sobretudo a mengéo no n.° 6 a varios direitos
que, por estarem consagrados em normas que manifestamente ndo contemplam
proibi¢cdes de restricdo — como a capacidade civil e a cidadania — ou cuja
insusceptibilidade de suspensao ¢ inteligivel somente no pressuposto de que
se trata de mais do que mera restrigdo — como o direito de defesa do arguido
—, ndo se compreenderia que fossem especialmente protegidos. Acresce que
toda a experiéncia constitucional de estados de excepgédo documenta o largo
alcance da suspensao de direitos fundamentais, incompativel com uma leitura
tao estreita das virtualidades do regime do artigo 19.° da Constitui¢ao.

Se a primeira tese sobre o sentido da suspenséo do exercicio de direitos
€ demasiado restrita, a segunda padece do defeito oposto. Trata-se agora da
ideia de que a suspenséo € a inibigao total de efeitos, ainda que temporaria, da
norma que consagra o direito fundamental, na parte em que esta seja atingida.®
Na vigéncia do estado de excepc¢ao, o titular do direito deixa de o poder invo-
car contra ou perante a autoridade publica,*® no duplo sentido de que deixa de
poder exigir o cumprimento do dever correlativo da pretensdo em que se traduz
o direito e de beneficiar de uma imunidade contra a imposigéo de deveres de
conteudo contrario.*” Deste modo, a suspensao integral do exercicio da liberdade
de expressao, por exemplo, implicaria que os poderes publicos deixassem de
ter o dever de se abster de interferir nas condigdes de uso dessa liberdade e
passassem a ter o poder de impor deveres que o proibem ou dificultam.“®¢ Como
os direitos fundamentais, em geral, criam deveres e inibi¢des prima facie, a sus-
pensao do exercicio teria por efeito que o direito suspenso deixaria, enquanto

4 Neste sentido, Bacelar Gouveia, Estado de Excegdo no Direito Constitucional, cit., p. 171,
referindo-se ao «efeito ablativo (...) fulminante dos direitos abrangidos (...), ndo se aceitando
a persisténcia de efeitos juridicos na parcela dos direitos tolhidos, devendo colocar-se de lado
qualquer hipétese que pudesse dar a entender o seu simples “enfraquecimento”, em vez da sua
real suspens&o.»

4 Cf. Luis Heleno Terrinha, “A Suspenséo de Direitos Fundamentais em Estado de Excepgéo
Biopolitico”, 14 Revista de Direito e Seguranga 167 (2019), pp. 180-81: «[O] cidadado deixa de
beneficiar dos concretos poderes, faculdades ou vantagens que as normas de direitos funda-
mentais lhe atribuem (...) [pelo que] o cidadao que pretenda actualiza-los ndo obtera qualquer
tutela juridica no plano normativo do direito fundamental (...)» (énfase no original).

47 Estao aqui em causa dois niveis do conteddo dos direitos fundamentais: o direito-pretensdo
correlativo de um dever estatal — o primeiro nivel — e a imunidade ao poder normativo de
destruigao dessa posigédo — o segundo nivel. Sobre os conceitos de «direito-pretensdo», «poder»
e «imunidade», v. Hohfeld, Fundamental Legal Conceptions, cit. n. 42, pp. 35-64. Note-se que as
liberdades fundamentais ndo sdo apenas «privilégios bilaterais» — a auséncia de um dever de
néo praticar ou de praticar a acgao que constitui o objeto da liberdade —, mas «direitos-pretensdo»
sob a forma de liberdade directamente protegida através da imposigdo de um correlativo dever
de n&o-interferéncia. Sobre o assunto, v. H. L. A. Hart, “Legal Rights”, in Essays on Bentham —
Jurisprudence and Political Theory, Oxford University Press, 1982, pp. 171-73.

4 E muito claro, a este respeito, Pedro Moniz Lopes, “Significado e Alcance da «Suspens&o» do
Exercicio de Direitos Fundamentais na Declaragédo de Estado de Emergéncia”, 7 E-Publica —
Revista Eletrénica de Direito Publico 119 (2020), p. 130, quando escreve: «[O] efeito juridico
paralisador (...) transforma a “proibigdo normativa” de interferéncia em “liberdades” em “inexis-
téncia de proibicdo normativa” de interferéncia em “liberdades”. O Estado deixa de (...) de estar
proibido de interferir com as condic¢des facticas de realizagéo da liberdade dos cidadaos a ®.»
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durasse o estado de excepgéao, de entrar nas contas da ponderagao das razdes
contra e a favor uma determinada medida que em condi¢gdes normais seria tida
como restritiva. Por outras palavras — e ainda de acordo com esta segunda
tese —, por efeito da suspenséao do direito fundamental, a razao contra a inter-
feréncia na liberdade de expressao constituida pelo direito fundamental seria
temporariamente obliterada.

Parece impossivel conciliar esta posigdo com a exigéncia do n.° 4 do artigo
19.° de proporcionalidade na execug¢do da declaragéo do estado de sitio ou do
estado de emergéncia. Mas o principal obstaculo ndo é o elemento literal. Aideia
de que o estado de excepcao pode privar um direito fundamental, recondutivel
ao radical ético da dignidade da pessoa humana, de toda a sua forga juridica e
carga axiologica, € substancialmente incompreensivel. Seria uma forma de fazer
entrar pela porta do cavalo o inimigo jurado do modelo de suspenséo regulada:
o estado de excepgao como alter-ego anémico da ordem constitucional. Com a
agravante de que aqui ndo se trata apenas, pelo menos de acordo com o enun-
ciado geral da posigéo, de obliterar a dimensao deontologica do direito funda-
mental — a sua irredutibilidade a um interesse agregavel e fungivel —,*° mas a
sua neutralizagdo como valor positivo ou razdo ponderosa, 0 que mesmo numa
estrita l6gica consequencialista seria intoleravel. Na verdade, privaria o principio
da proporcionalidade da capacidade de desempenhar as fungdes transcendental,
auto-referencial e de garantia, através das quais integra o estado de excepgéo
no sistema axioldgico de que participa a norma constitucional, dissolvendo o
paradoxo da defesa da constituicao através da sua propria suspensao. A objecgéo
nao pode ser afastada com o argumento de que a exigéncia de proporcionalidade
incide sobre a prépria deciséo de suspender o exercicio de um direito, visto que
esta deciséo abstrai por natureza das circunstancias em que cada medida &
adoptada, o que torna indispensavel — como de resto resulta expressamente do
texto constitucional — a exigéncia adicional de proporcionalidade no momento
de execugédo. Seria arbitrario subtrair a este derradeiro juizo a ponderagao dos
sacrificos dos direitos fundamentais cujo exercicio se encontra suspenso.

Resta a tese de que a suspenséo € a ndo aplicagao temporaria do regime
geral das restricbes — 0s «limites aos limites» — aos direitos indicados no
decreto presidencial. O que em boa verdade caracteriza o regime da suspen-
sdo é privar o titular do direito suspenso da forga juridica normal dos direitos,
liberdades e garantias, sobretudo a que resulta do disposto no n.° 3 do artigo
18.° da Constituicao: «[a]s leis restritivas (...) tém de revestir caracter geral e
abstracto e ndo podem ter efeito retroactivo nem diminuir a extenséo e o alcance
do conteudo essencial dos preceitos constitucionais.» Note-se que estes limites

4 Aexpressao mais saliente da dimensao deontoldgica dos direitos fundamentais é€ a denominada
«proibicao de instrumentalizagdo», geralmente extraida do principio da dignidade da pessoa
humana por via da «férmula do objecto». A sua aplicagdo paradigmatica é nos casos de vida
contra vida, como o decidido no acérdao BverfG Feb. 15, 2006 [Luftsicherheitsgesetz], no sentido
da inconstitucionalidade da norma que permitia que fosse ordenado o abate de um avido comercial
sequestrado por terroristas.
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nao sao concretizagbes do principio da proporcionalidade, antes acrescendo a
este e em certa medida precludindo a sua plena operacgdo.®® As restricdes de
direitos, independentemente da sua proporcionalidade, sdo matéria de reserva
de lei (n.° 2 do artigo 18.°) e ndo podem, ainda que isso se justificasse num juizo
de proporcionalidade, ser individuais, concretas e retroactivas, nem agredir o
conteudo essencial do direito restringido — ou, como diz o texto, do «preceito
constitucional» correspondente. Significa isto que, ainda que se entenda que as
normas de direitos fundamentais consubstanciam principios plenamente abertos
a ponderacgao, invocar um direito fundamental contra os poderes publicos ndo se
resume a exigir destes que se abstenham de adotar medidas restritivas desse
direito que nao satisfazem os varios testes da proibigdo do excesso — adequa-
¢a0, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.>' A posig&o do titular é
reforgada pela imunidade a medidas restritivas que nao revistam a forma de lei;
que nédo respeitem as exigéncias de generalidade, abstracgéo e néo retroactivi-
dade; ou que agridam o conteudo essencial do direito fundamental.

E esse reforco de protecdo que desaparece na vigéncia do estado excepgao
quanto aos direitos — ou as partes segregadas destes — sobre os quais incide a
suspensao de exercicio. Desde logo, é evidente que as medidas de execug¢ao do
estado de excepgao nao revestem a forma de lei, antes consistindo em decretos
executivos. Também a exigéncia de generalidade e abstrac¢do cessa nessas
circunstancias, sendo alias comum que os decretos de execugao contenham nor-
mas nao plenamente gerais ou abstractas, quando ndo individuais e concretas.
O mesmo vale para a proibigao da limitagdo retroactiva e da agresséo ao con-
teudo essencial dos direitos fundamentais. Tudo isto, como é bom de ver, na
medida em que sejam satisfeitas as exigéncias que decorrem do principio da
proibicao do excesso, refractario da ideia geral de defesa proporcional da ordem
constitucional que, desempenhando as fungdes transcendental, auto-referencial
e de garantia anteriormente referidas, torna possivel a articulagdo de norma e
excepgao num sistema axioldgico comum e a dissolugdo do paradoxo da sus-
pensao. Por isso, o efeito da suspensao do exercicio de um direito fundamental
€ diminuir a sua forga juridica normal, decorrente do regime das restri¢coes,
reduzindo-a ao nucleo impostergavel de defesa do titular contra sacrificios des-
proporcionais.®> Em suma, a suspensdo levanta os obstaculos constitucionais

50 Neste sentido, v. Jorge Miranda e Jorge Pereira da Silva, “Anotagdo ao Artigo 18.9”, cit. n. 40,
pp. 282-83.

51 A bibliografia especializada sobre o principio da proporcionalidade é inabarcavel. Na ultima
década, por todos, v. Bernhard Schlink, “Proportionality (1)”, in M. Rosenfeld e A. Sajo (eds.),
The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, Oxford University Press, 2012, pp.
718-737; Aharon Barack, Proportionality — Constitutional Rights and Their Limitations, Cambridge
University Press, 2012; Matthias Klatt e Moritz Meister, The Constitutional Structure of Propor-
tionality, Oxford University Press, 2012; Vitalino Canas, O Principio da Proibi¢cdo do Excesso na
Conformagéao e no Controlo de Atos Legislativos, Alimedina, 2019.

52 Parece ser este o alcance da seguinte observagéo de Vieira de Andrade, Os Direitos Funda-
mentais..., cit. n. 38, p. 311, n. 744: «Duvidamos, em face do regime estabelecido, que se trate
de uma verdadeira “suspenséo” dos direitos, pois que, se tanto a declaragdo como a execugéo
dos estados de necessidade devem limitar-se ao estritamente necessario para o restabeleci-
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a uma atuacéo dos poderes publicos estritamente orientada pelo principio da
proporcionalidade — ressalvados os limites especificos impostos pelo n.° 6 do
artigo 19.° —, o que esta plenamente de acordo com a racionalidade pratica
imanente a um modelo de suspensao regulada.

O efeito mais relevante da declaragéo de suspensao do exercicio de um
direito € sem duvida a autorizagédo constitucional da agressdo — desde que
proporcional — ao contetido essencial.®® O regime das restricbes constante do
artigo 18.° repousa no pressuposto de que, em circunstancias de normalidade,
as tarefas cometidas pela ordem constitucional aos poderes publicos (artigo 9.°)
podem ser prosseguidas, respeitando-se a proibigao do défice ou da insuficién-
cia de intervencao, sem que o conteudo essencial dos direitos fundamentais,
sobretudo dos direitos de liberdade, seja posto em causa. Na verdade, seria
intoleravel se a tensao entre valores constitucionais atingisse uma tal intensidade
que a tutela de uns implicasse regularmente o sacrificio essencial de outros; a
condigdo normal do regime é a da possibilidade de fazer concordar a liberdade
de uns com a liberdade de outros — de estabelecer um equilibrio entre ambas,
sem eliminar nenhum dos termos da equacgao. Ora, a caracteristica mais saliente
do estado de excepgao reside precisamente no reconhecimento de que a defesa
proporcional da ordem constitucional reclama sacrificios extraordinarios, que
atingem transitoriamente o conteudo essencial de, pelo menos, alguns direitos
fundamentais.

Esse facto pde em razoavel evidéncia a natureza do contetido essencial,
matéria tradicionalmente considerada impenetravel por boa parte da doutrina
constitucional, ao ponto de se questionar a operatividade do conceito.5* Em
termos provisoérios e carecidos de aprimoramento, pode dizer-se que o que
caracteriza a agressao ao conteudo essencial € o poder definitivo de exerci-
cio do direito deixar de constituir a regra para passar a constituir a excepgao.
Aregularidade do poder de exercicio é aferida em fungéo da sua extenséo obje-
tiva — o objeto do direito — e temporal — o momento do exercicio; o conteudo
essencial é atingido se, e apenas se, o exercicio do direito sobre a generalidade
do seu objecto for proibido ou impossibilitado por um periodo incerto.®® E o que

mento da normalidade, parece que os direitos ndo ficam propriamente suspensos, mas antes
“enfraquecidos” (...)». No mesmo sentido, v. Catarina Santos Botelho, “Estados de Excepgao
Constitucional: Estado de Sitio e Estado de Emergéncia”, in Carla Amado Gomes e Ricardo
Pedro (Coords.), Direito Administrativo de Necessidade e Excepg¢éo, AAFD, 2020, pp. 19-21.

5 Cf. Catarina Botelho, “Estados de Excepgéo Constitucional”, cit. n. 52, pp. 18-19.

5 Neste sentido, v. Reis Novais, Restricées aos Direitos Fundamentais..., cit. n. 39, pp. 794-98.

% A«situagao de calamidade» prevista nos artigos 19.° e seguintes da Lei de Bases da Protecgéo
Civil (Lei n.° 27/2006, de 3 de Julho) pode implicar a adopgao de medidas que proibem ou impos-
sibilitam o exercicio do direito sobre a generalidade do seu objecto — v.g., através da criagao
de cercas sanitarias —, mas apenas por um periodo curto e certo. S6 assim se pode preservar
a «distingéo essencial entre o estado de emergéncia e a situagéo de calamidade, do ponto de
vista da afetagdo de direitos fundamentais» — como escreve Nogueira de Brito, “Modelos de
Emergéncia no Direito Constitucional”, cit. n. 16, pp. 24-25 -, o primeiro como figura constitucional
que justifica a suspensédo do exercicio de direitos e o segundo como figura legal sujeita a todo
o regime das restricdes de direitos. Sobre a passagem do estado de emergéncia a situacédo de
calamidade no contexto da crise sanitaria, v. Pedro Lomba, “Constituicdo, Estado de Emergéncia

Almedina® JULGAR - N.° 44 - 2021



150 Gongalo de Almeida Ribeiro

sucede, a respeito do exercicio da liberdade de movimentos e de todas as demais
liberdades cujo exercicio a pressupdéem, quando se impde um dever geral de
recolhimento domiciliario, excepcionado em determinadas circunstancias, pelo
prazo de duracdo de uma declaragcdo de estado de excepg¢do que pode ser
sucessivamente renovada.® Como o titular da liberdade se vé largamente privado
do seu exercicio por um periodo incerto — vale a pena sublinhar que, na gene-
ralidade das situagdes que justificam a declaragao de um estado de excepgao,
nao se pode antecipar com o minimo de certeza o momento de restauracdo
da normalidade —, a liberdade de movimentos deixa de constituir a regra. Nisto
reside a agressao ao conteudo essencial do direito.

5. ORGANIZAGAO DO PODER DE EMERGENCIA

A declaracéo de estado de excepgao nao autoriza apenas a compressao
anormal de direitos fundamentais — o que se pode designar como a sua vertente
material; promove ainda um alargamento anormal das competéncias do poder
executivo — a sua vertente orgénica. Ao passo que as restricoes de direitos,
liberdades e garantias sao matéria de reserva de lei parlamentar (artigos 18.°,
n.°2 e 165.%,n.° 1, alinea b), da Constituicdo), & ao executivo que cabe adoptar
as medidas de emergéncia que as circunstancias venham a reclamar, nomeada-
mente as que limitam severamente as liberdades fundamentais cujo exercicio se
encontre suspenso. O estado de excepgéo € a «hora do executivo», um poder
vocacionado para decidir e agir de forma expedita.®” Pode, por isso, dizer-se
que a declaragao do estado de excepgédo atinge a constituicao dos direitos e a
constituicdo dos poderes; e assim como a tutela juridica daqueles é debilitada
com vista a viabilizar a defesa proporcional da ordem constitucional, também
estes sdo reorganizados com o fito de se criarem as condigbes e se mitigarem
os perigos de um poder de emergéncia apto a desempenhar aquela missao.

O artigo 134.°, alinea d), da Constituicdo, comete ao Presidente da Repu-
blica a competéncia para declarar o estado de sitio ou o estado de emergéncia,
remetendo depois para o disposto nos artigos 19.° e 138.°. Este ultimo estabe-

e Administragdo Sanitaria: Alguns Problemas”, 7 E-Publica — Revista Electrénica de Direito
Publico 28 (2020), pp. 39-43.

5% Na&o entrando na questao, que fez correr muita tinta para os lados da lisboeta Cidade Universitaria
na vigéncia do primeiro estado de emergéncia, de saber se a «sede formal» desta liberdade é
o artigo 27.° (direito a liberdade), o n.° 1 do artigo 43.° (direito de deslocagdo) ou mesmo o n.°
1 do artigo 26.° (direito ao livre desenvolvimento da personalidade). Sobre o assunto, v. Jorge
Reis Novais, “Estado de Emergéncia — Quatro Notas Juridico-Constitucionais sobre o Decreto
Presidencial”, disponivel em https://observatorio.almedina.net/; Miguel Nogueira de Brito, “Pensar
no Estado de Excepgéo e na sua Exigéncia”, disponivel em https://observatorio.almedina.net/;
José Melo Alexandrino, “Devia o Direito a Liberdade ser Suspenso? — Resposta a Jorge Reis
Novais”, disponivel em https://observatorio.almedina.net/. O debate prosseguiu nos periddicos
académicos.

57 Sobre a exceléncia caracteristica do poder executivo, v. Alexander Hamilton, “Federalist n.° 70",
in Madison, Hamilton e Jay, The Federalist Papers, Penguin, 1987, 402-8.
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lece o regime da declaragéo, exigindo a audi¢do do Governo e a autorizagdo da
Assembleia da Republica, matéria que é depois minuciosamente regulamentada
nos artigos 10.° a 16.° da Lei n.° 44/86, de 30 de Setembro (a lei orgénica que
estabelece o regime do estado de sitio e do estado de emergéncia — LOESEE).
Uma leitura superficial dos preceitos constitucionais pode sugerir que o poder
de emergéncia é exclusivamente atribuido ao Presidente da Republica, ainda
que o seu exercicio dependa da autorizagado da Assembleia da Republica. Ao
Presidente competiria n&o apenas declarar o estado de emergéncia ou o estado
de sitio, indicar os direitos de exercicio suspenso e definir o &mbito temporal
e espacial da suspensdo, mas uma larga margem para decidir das medidas a
adoptar pelas autoridades administrativas e para delegar poderes normativos
no Governo,%® porventura através da definicido — por analogia com o regime
constante do n.°2 do artigo 165.° — do objecto, o sentido e a extenséo de
eventuais autorizagbes para decretar medidas de excepgdo.*® Se assim fosse,
0 Nosso regime organico seria proximo do definido no maldito artigo 48.° da
Constituicdo de Weimar, que atribuia ao Presidente do Reich a autoridade de
declarar o estado de excepgao, suspender direitos fundamentais, adoptar as
medidas que entendesse convenientes e autorizar o executivo federal a decretar
outras. O Chefe do Estado emergia nestas circunstancias como um «legislador
extraordinario ex ratione necessitatis», cujos decretos ocupavam a esfera de
decisdo normalmente reservada ao legislador parlamentar.®

Uma leitura integrada das normas constitucionais, em larga medida reflec-
tida na lei orgéanica, permite concluir que ndo é esse o modelo de organizagéo
do poder de emergéncia no direito constitucional portugués. Este repousa antes
na separacao tao estrita quanto possivel entre o poder de declaragéo e o poder
de execugao do estado de excepgdo.’" O primeiro, cometido ao Presidente da
Republica, sujeito a audicdo do Governo e a autorizagdo da Assembleia da Repu-
blica, exerce-se através de um decreto (artigo 11.° da LOESEE) com o conteudo
fixado no artigo 14.° da LOESEE, do qual se destaca a caracterizagao (estado
de sitio ou estado de emergéncia) e fundamentagao (por referéncia a uma das
causas constitucionalmente reconhecidas) do estado declarado, a fixagdo do
ambito territorial e da duracao (n&o superior a quinze dias) do mesmo e a «[e]
specificagao dos direitos, liberdades e garantias cujo exercicio fica suspenso
ou restringido». O segundo, cometido ao Governo (artigo 17.° da LOESEE),
traduz-se na adopgao das medidas adequadas, necessarias e proporcionais de
execucao da declaragao, ou seja, todas as providéncias normativas e materiais
que o «pronto restabelecimento da normalidade constitucional» reclamar (n.° 4 do
artigo 19.° da Constituicdo) — medidas estas que caducam uma vez cumprido o

5%  Neste sentido, v. Moniz Lopes, “Significado e Alcance da «Suspensdo» do Exercicio de Direitos
Fundamentais”, cit. n. 48, pp. 138-45.

5% Constatando ser isso, na pratica, o que tem vindo a suceder, Luis Terrinha, “A Suspensao de
Direitos Fundamentais em Estado de Excepgéo Biopolitico”, cit. n. 46, p. 196.

80 Carl Schmitt, Legalitét und Legitimitét, 8.2 ed, Duncker & Humblot, 2012, p. 64.

61 Neste sentido, v. Luis Terrinha, “A Suspensao de Direitos Fundamentais em Estado de Excepgao
Biopolitico”, cit. n. 46, pp. 194-212.
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prazo da declaragao presidencial, que sdo posteriormente submetidas a controlo
parlamentar (alinea b) do artigo 162.° da Constituicdo) e que sao sindicaveis
pelos tribunais nos termos gerais, mormente para efeitos de tutela de pretensdes
indemnizatorias fundadas na privagéao ilegal ou injustificada da liberdade (n.° 3
do artigo 2.° da LOESEE).

Somente esta separagao entre os poderes de declaragéo e execugao per-
mite realizar, no quadro préprio do regime de excepg¢ao, as duas principais dimen-
sdes do principio da separagédo de poderes — como garantia de moderagéo e
imperativo de especializagdo.®? Por um lado, trata-se de uma forma de evitar a
concentragdo do poder de emergéncia num Unico 6rgdo,% uma preocupagéo
que ja existia no modelo romano, em que a declaragao do estado de excepgao
competia ao Senado, a nomeacao do ditador aos Consules e o poder executivo
de emergéncia ao cidaddo comum nomeado para o efeito. Por outro lado, a
atribuicao ao Presidente da Republica e ao Governo destas distintas fungdes
adequa-se as caracteristicas dos 6rgaos: ao primeiro, gozando de legitimidade
democratica directa e cabendo-lhe uma fungéo de garantia da independéncia
nacional, da unidade do Estado e do regular funcionamento das instituicbes
democraticas,% compete a decisdo politica fundamental de declarar o estado
de excepgao e suspender o exercicio de direitos; ao segundo, como 6rgao de
condugéo da politica geral e 6rgéo superior da Administracédo Publica,’ compete
a actividade de execugdo num contexto de excepgao, desde decretar todas as
medidas que se revelem apropriadas nas circunstancias concretas, até mobilizar
os meios administrativos necessarios para as poér em pratica, actividade esta
pela qual é politicamente responséavel perante a Assembleia da Republica.® De
resto, a atribuicdo ao Presidente da Republica de uma fungao mais alargada na
organizagao do poder de emergéncia, mormente como sucedaneo excepcional
do legislador parlamentar, constituiria um desvio significativo e injustificado em
relacdo ao papel essencialmente moderador que Ihe cabe no normal funciona-
mento do sistema de governo constitucional.®”

62 Sobre a matéria, em termos gerais, v. Maria Lucia Amaral, A Forma da Republica, Coimbra Editora,
2005, pp. 155-162. O estudo classico do principio da separagéo de poderes como principio de
especializagdo ou adequagao funcional € Gerhard Zimmer, Funktion—Kompetenz-Legitimation,
Duncker & Humblot, 1979.

6 Cf. E.-W. Bockenforde, “The Repressed State of Emergency”, cit. n. 7, pp. 128-29. No sentido
— porventura exagerado — de que esta separacao de poder declarativo e executivo integra o
consenso da «cultura juridica continental europeia» sobre o direito constitucional de excepgao,
v. Javier Perez Royo e Manuel Carrasco Duran, Curso de Derecho Constitucional, Marcial Pons,
16.% ed., 2018, p. 847.

64 Cf. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢éo, cit. n. 27, p. 1091.

8  Salientando a importancia de o 6rgdo de execugdo ser simultaneamente executivo e politico, v.
Bdckenforde, “The Repressed State of Emergency”, cit. n. 7, p. 129.

8 Valem aqui, mutatis mutandis, muitas das consideragdes de Fidalgo de Freitas, “A Execugéo do
Estado de Emergéncia e da Situagdo de Calamidade nas Regides Autdbnomas”, cit. n. 35, pp.
57-63, a respeito da (in)adequacéo funcional do Representante da Republica para executar a
declaracédo do estado de emergéncia ou do estado de sitio.

67 Sobre as fungdes presidenciais na ordem constitucional portuguesa, v. Paulo Otero, Direito
Constitucional Portugués, 11, Almedina, 2010, pp. 210-21. O autor distingue entre a funcdo de
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6. O ESPECTRO DO DECISIONISMO

Vimos como o modelo de suspensédo regulada procura uma via média entre
os extremos da negacgao do estado de excepgdo — que coloca o poder politico
perante o dilema de optar entre respeitar um pacto suicida e reduzir a cons-
tituicdo a uma folha de papel — e da suspenséao integral auto-consentida da
ordem constitucional — que encerra o paradoxo da defesa anémica da norma e
derruba todos os obstaculos ao abuso de poder. Ao regular e limitar os termos
da suspensao, integrando-a no seu sistema de valores, a ordem constitucional
procura domesticar o poder de emergéncia. Mas este exercicio ndo pode ser
perfeito, por mais delicada que seja a ourivesaria do regime juridico — ha duas
vulnerabilidades inevitaveis.

Em primeiro lugar, nada garante que o estado de excepgéo nao se perpetue,
a cada renovagao se agravando o fosso entre o quotidiano da vida colectiva e
o prometido «restabelecimento da normalidade». A este respeito, importa notar
que, embora a declaragao do estado de sitio ou do estado de emergéncia tenha
uma duragao maxima de quinze dias, ndo ha nenhum limite ao niumero de vezes
em que pode ser renovado; nem de outro modo poderia ser, porque as situagdes
anomalas que justificam a declaragéo do estado de excepgao tém um horizonte
temporal por natureza indefinido. O estado de excegao caracteriza-se pela tran-
sitoriedade — por ser uma interrupgao da normalidade — e nao pela temporarie-
dade — por ter um termo certo ou previsivel. Ora, se a normalidade nao puder
ser restaurada, se a excepgao se mantém indefinidamente, se a suspenséao de
liberdades e o refor¢o do executivo se normalizam, a norma que garante os
direitos fundamentais e estabelece a separagéo de poderes deixa de respeitar
a este mundo e a ordem constitucional, desertada pelo sentimento comunitario
que a alimenta,®® perece na agonia da sua contingéncia. Perante esta evidéncia,
ha que reconhecer que a democracia constitucional depende de condigdes que
nao pode garantir por si propria.®® Entre tais condi¢cdes conta-se uma situagéo
de normalidade em que seja possivel fazer concordar a liberdade de uns com a
liberdade de outros sem impor sacrificios essenciais — uma condi¢do que, uma
vez perdida, resta manter a esperanga de que possa ser restaurada antes que
os cidadaos percam a confianga no regime.

Em segundo lugar, as dimensdes essenciais do modelo de suspensao regu-
lada — a defesa proporcional da ordem constitucional e os limites categéricos ao
poder de emergéncia — podem entrar em contradi¢do inexoravel. Se o regime de

arbitro das instituicdes e a fungdo de protagonista politico. Mesmo nesta segunda «encarnagéo»,
o Presidente da Republica ndo € — como sublinha Gomes Canotilho, Direito Constitucional e
Teoria da Constituigdo, cit. n. 27, pp. 619-20 — um poder de direcg¢éo politica, mas um poder de
conformagéo politica, o que ndo quadra bem com o papel de «legislador de excepgao».

8 Sobre o «sentimento constitucional», v. Karl Loewenstein, Teoria de la Constitucién, tradugédo
de Alfredo Gallego Anabitarte, Ariel, 2018, pp. 199-203.

8  Parafraseando aqui o famoso «Paradoxo de Bockenfordex». Cf. Ernst-Wolfgang Béckenforde,
“Die Entstehung des Staates als Vorgang der Sakularisation”, in Staat—Gesellschaft-Freiheit,
Suhrkamp, 2.2 ed., 2016, p. 60.
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excepgao nao permitir a adopg¢ao de medidas que o poder de emergéncia reputa
indispensaveis e inadiaveis, este vé-se confrontado com o dilema caracteristico
do modelo negacionista — ignorar a necessidade por amor ao direito ou violar o
direito por forga da necessidade. No nosso sistema, estao em causa os limites
materiais que decorrem da proibigdo de suspensao do exercicio de determinados
direitos fundamentais e os limites formais que respeitam ao modo como se repar-
tem e exercem as competéncias préprias do estado de excepgédo. O modelo de
suspenséo regulada parece entdo assentar na ficcdo de que é possivel limitar o
poder de emergéncia, de iludir a inscrigdo da anomia na ordem juridica, como se
os limites nao estivessem eles mesmos sob condi¢ao de possibilidade ou como
se uma hipotética regulagao até mesmo desse estado de excepgao de segundo
grau nao suscitasse a mesma questdo, numa implacavel regresséo infinita que
precipita a capitulagdo das normas perante a infinita riqueza dos factos. Para
Carl Schmitt, um dos mais brilhantes adversarios da democracia constitucional,
«a excepgao é mais interessante do que a normay, porque revela que todo o
direito, mormente o constitucional, depende de uma decis&o radical entre norma
e excepgao.’® Em palavras que ficaram célebres, acrescentou que o autor dessa
deciséo € o verdadeiro soberano, uma vez que é impossivel regular o seu exer-
cicio.”" Assim se procura demonstrar dois factos cuja negagao é ponto de honra
do constitucionalismo: a prioridade da decisdo sobre a norma — o governo é
sempre dos homens, ndo das leis — e a impoténcia do direito perante a neces-
sidade — em Uultima analise, necessitas non habet legem.”

Esta posigao tem uma linhagem ilustre na filosofia politica ocidental, em
que se contam as figuras notaveis de Maquiavel e Hobbes. O «realismo» que a
caracteriza prende-se com o reconhecimento de que o fundamento ultimo das
obrigagdes que nos vinculam a uma autoridade comum s&o as paixdes vulgares
do ser humano, em particular o medo, e sobretudo o medo da morte violenta. «A
obrigacao dos subditos em relagdo ao soberano perdura apenas enquanto este
mantiver o poder de os proteger, pois o direito que por natureza os homens tém
de se defenderem, se ninguém mais os puder defender, nao pode ser alienado.
(...) O fim da obediéncia é a protecgéo (...).»”® Os deveres de protecgdo séo a
esséncia da ordem politica; tudo o mais que reputamos bom e justo & desejavel,
mas perfeitamente secundario e sujeito a uma reserva de possibilidade. E uma

70 Carl Schmitt, Politische Theologie, Duncker & Humblot, 10.2 ed., 2015, p. 21.

o d.,p.13.

2. Como é habito, encontramos em paginas de Kelsen o ponto de vista diametralmente contrario
ao de Schmitt. Hans Kelsen, Allgemeine Staatslehre, Nachdruck, 1993, p. 157: «Fala-se de um
direito de necessidade do Estado (Staatsnotrecht) e argumenta-se da seguinte forma: o Estado
tem de viver e se isso € impossivel pela via da juridicidade, os 6rgaos superiores do Estado,
sobretudo o 6rgdo supremo, o monarca, estdo obrigados a fazer o que for preciso para preservar
o Estado. Naturalmente que isto mais ndo é do que um raciocinio politico-jusnaturalista que,
como é costume, procura fazer-se passar por direito positivo. Por detras da ingénua afirmacéo de
que o Estado tem de “viver”, oculta-se geralmente a vontade imponderada (rticksichtslose Wille)
de que o Estado viva da forma que reputam justa aqueles que se aproveitam da justificagéo do
“direito de necessidade do Estado”».

7 Thomas Hobbes, Leviathan (Richard Tuck ed.), Cambridge University Press, 1996, p. 153.
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posicéo plausivel. Damos gragas pela fortuna que nos permite gozar a liberdade e
a democracia, e suplicamos que nos mantenha a salvo de um estado de excepgao
que se radicaliza ao ponto de nos privar dos luxos morais a que nos habituamos.
Mas a pretensao de que a garantia dos direitos fundamentais e o respeito pela
separagao de poderes sdo compromissos incondicionais, alguma coisa maior
do que bens sumptuarios préprios de tempos mais ou menos prolongados de
bonanca, € uma bela hipocrisia liberal ou uma fantasia ingénua. O verdadeiro
estadista tem isso em devida conta. «[M]uitos imaginaram republicas ou prin-
cipados que na realidade nunca foram vistos ou conhecidos; porque ha tanta
distancia entre como se vive e como se deveria viver que todo o que abandona
aquilo que se faz por aquilo que se deveria fazer antes prepara a sua ruina do
que a sua conservacgao (...). Pelo que € necessario a um principe, se se quiser
manter, estar preparado para poder ndo ser bom, e para usar ou ndo a bondade
conforme a necessidade.»’

A esta sugestéo poderosa da tradi¢ao realista contrapde-se uma outra linha-
gem de pensamento politico, entre cujos nomes maiores se contam os de Platao
e de Kant. Num passo maravilhoso do Goérgias, Socrates procura demonstrar
ao incrédulo Polo que «toda a gente considera pior praticar do que sofrer uma
injustica», como no caso do tirano Arquelau, que havia usurpado o trono da
Macedodnia depois de matar os herdeiros legitimos. Partindo do consenso entre os
interlocutores de que é mais feio cometer uma injustica do que sofré-la, Socrates
propde uma definicdo de belo que Polo aceita, segundo a qual alguma coisa
€ mais bela do que outra pelo maior prazer ou bem; segue-se dai que praticar
uma injustica s6 pode ser mais feio do que sofré-la se for mais doloroso ou pior,
e como é evidente que nao € mais doloroso, s6 pode ser pior. Polo admite que
o argumento de Sécrates «tem logicay, e este conclui que demonstrou que tam-
bém Polo considera que cometer uma injustica é pior do que sofré-la.”® Numa
fase mais adiantada do dialogo, em que o seu adversario € o temivel Calicles,
Socrates afirma do seguinte modo a prioridade da justica sobre a necessidade:
«[m]eu caro amigo, olha que talvez a nobreza de sentimentos e o bem sejam
algo mais do que a conservagao propria e alheia. Um homem verdadeiramente
homem ndo deve preocupar-se tanto com viver uma vida longa, néo deve ter
um apego tao grande a vida; o melhor sera deixar isso ao critério dos deuses
e, acreditando em que, como dizem as mulheres, ninguém pode fugir ao seu
destino, trate de buscar depois a maneira de viver o melhor que puder os dias
que tem de viver.»”® Sécrates repete este argumento na sua defesa perante o
tribunal que o condenou a morte, quando afirma que é sua convicgdo que «um
homem mau ndo pode nunca prejudicar um homem de bem»’” — e acrescenta,
ja condenado, que s6 uma vida justa é digna de ser vivida.” Kant, por seu lado,

74 Magquiavel, O Principe, tradugéo de Carlos E. Soveral, Guimaraes Editores, s.d., pp. 74-75.

s Platéo, Gdrgias, cit. n. 14, pp. 89-94.

% Id., p.188.

7 Platao, Apologia de Sdcrates, traducdo de Manuel de Oliveira Pulquério, Edigdes 70, 2017, p. 36.
% d., p.45.
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afirma enfaticamente, num raro exemplo de retérica apaixonada do sébrio filé-
sofo prussiano: «se a justica sogobra, deixa de ter valor que os homens vivam
sobre a terra».”

Uma interpretagao possivel dos modelos de suspenséao regulada € a de
que a sua relativa rigidez — a previsao de limites categoéricos — ndo € um sinal
de fraqueza, ao contrario do que supde o cinismo realista, mas da forgca de
caracter perante a aleatoriedade do mundo manifestada no exemplo socratico.
Claro esta que esta posigéo de principio seria irresponsavel e inauténtica se
fosse «a daqueles politicos de convicgdes», como Ihes chama ironicamente
Max Weber, que proclamam que «o mundo € estupido e vil, mas eu ndo sou» e
«se embriagam com sensagdes romanticas».t° Nao podemos viver na cegueira
e na presuncao de ignorar a realidade, e por isso concedemos que se impdem
sacrificios extraordinarios em tempos de excepgao. Mas o préprio Weber reco-
nhece ser «infinitamente comovedor ver um homem maduro (...) sentir realmente
e com toda a alma essa responsabilidade pelas consequéncias e agir consoante
uma ética de responsabilidade, dizendo a qualquer momento: “Nao posso fazer
de outra maneira, aqui estou eu”.»®' E este ndo poder fazer de outra maneira
— um ultimo reduto de ética de convicgédo genuina — o sentido profundo dos
limites categoricos que a Constituigéo fixa ao poder de emergéncia. Assim como
Sécrates recusou o plano de fuga que lhe foi proposto pelo amigo Criton, por
entender que de nada lhe valia salvar a vida com a chaga da indignidade,?? a
ordem constitucional recusa-se a vender a sua alma por um prato de lentilhas,
ainda que isso possa vir a ser-lhe fatal. E na transgressao dos limites impostos
pelo seu sistema de valores que se consumaria o verdadeiro pacto suicida — a
autofagia moral da comunidade politica. A justica ndo dispensa a prudéncia e
admite o compromisso, mas nao se dissolve no magma da necessidade. No
limite do estado de excepgéao constitucional, aquele que temos a esperanca de
que nunca venha a ser testado — fiat iustitia et pereat mundus.

7 Immanuel Kant, A Metafisica dos Costumes, tradugdo de José Lamego, Fundagdo Calouste
Gulbenkian, 2. 2 ed., 2011, p. 209.

8 Max Weber, A Politica como Profisséo, tradugao de Paulo Osorio de Castro, Edigdes Universitarias
Luséfonas, 2000, p. 100.

8 Id., p.101.

8 Platéo, Criton, tradugao de Manuel de Oliveira Pulquério, Edi¢oes 70, 2017, pp. 80-81.
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