MORAIS LEITAO

ESTADO DE EMERGENCIA E
SITUACAO DE CALAMIDADE

1. Dois regimes para lidar com situacgdes de excecao

Um dia antes de terminar o prazo de vigéncia da segunda renovacéo do estado de emergéncia,
operada pelo , 0 Governo fez
aprovar e publicar o , qQue altera as medidas excecionais e
temporarias relativas a pandemia da doenca COVID-19. Este diploma do Governo tem um duplo
propdsito: por um lado, assegurar, sem solucao de continuidade, o sucesso das medidas adotadas
desde 13 de marco de 2020, por outro lado, tracar o quadro legislativo que permita iniciar o

processo gradual de levantamento das medidas de confinamento.

A publicacdo deste Decreto-Lei foi precedida pela

, que declara a situacdo de calamidade em todo
o territorio nacional desde as 0:00 horas de 3 de maio até as 23:59 horas do dia 17 de maio de 2020,
sem prejuizo de eventual prorrogacdo ou modificacdo, na medida em que a evolucdo da situacdo

epidemioldgica o justifique.

Temos, assim uma alteracdo essencial do quadro normativo de combate a pandemia da doenca
COVID-19:

e No periodo que decorreu entre as 0:00 horas do dia 19 de mar¢o e as 23:59 horas do dia 2 de
maio de 2020, as medidas de contencdo da pandemia foram adotadas no ambito da
declaracéo do estado de emergéncia;

e No periodo que ira decorrer entre as 0:00 do dia 3 de maio e as 23:59 horas do dia 17 de

maio de 2020, as medidas adotadas e a adotar seréo enquadradas na situagdo de calamidade.
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O estado de emergéncia esta previsto no artigo 19.° da Constituicéo e regulado na Lei n.° 44/86, de
30 de setembro, alterada pela Lei Organica n.° 1/2011, de 30 de novembro, e pela Lei Organica
n. 1/2012, de 11 de maio, podendo apenas ser declarado pelo Presidente da Republica na sequéncia

de ser ouvido o Governo e obtida a necessaria autorizagdo da Assembleia da Republica.

A situacdo de calamidade, por seu turno, esta prevista na Lei de Bases da Protecdo Civil, aprovada
pela Lei n.° 27/2006, de 3 de julho, sendo a respetiva declaracdo, que reveste a forma de resolucéo

do Conselho de Ministros, da competéncia do Governo.

Por outras palavras, a declaracdo do estado de emergéncia envolve o Presidente, 0 Governo e 0
Parlamento, enquanto a declaracdo da situacao de calamidade apenas requer a intervengéo do

Governo.

Naturalmente, esta diferenca encontra a sua justificacdo na circunstancia de o estado de emergéncia
envolver a suspensdo de um amplo numero dos direitos fundamentais, sendo apenas excluidos o0s
direitos a vida, a integridade pessoal, a identidade pessoal, a capacidade civil e a cidadania, a ndo
retroatividade da lei criminal, o direito de defesa dos arguidos e a liberdade de consciéncia e de
religido, tal como previsto no artigo 19, n.° 6, da Constituicdo. Diferentemente, a situacdo de
calamidade envolve restricdes mais especificas nos direitos e liberdades dos cidaddos, tais como a
mobilizacdo civil de pessoas, a requisi¢ao de bens e servicos, a fixa¢ao de limites ou
condicionamentos a circulacdo ou permanéncia de pessoas, outros seres vivos ou veiculos, a fixacdo
de cercas sanitarias e de seguranca, o livre acesso dos agentes de protecdo civil a propriedade

privada, bem como a regulacgdo provisoria do uso do solo.

Importa, pois, reter a distin¢do essencial entre o estado de emergéncia e a situacao de calamidade,
do ponto de vista da afetacdo dos direitos fundamentais. O estado de emergéncia é uma figura
prevista e regulada na Constituicdo que permite suspender direitos constitucionais, abrindo a porta
para que o poder executivo adote medidas de restricdo dos mesmos que nunca poderia adotar em

circunstancias normais. A situacédo de calamidade, diferentemente, funda-se numa lei restritiva de
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determinados direitos, liberdades e garantias — fundamentalmente, a :
mas também o ,ea -

ndo podendo as restri¢bes introduzidas exceder os limites previstos em tal lei restritiva.

2. A dificil articulacao entre o estado de emergéncia e a situacdo de calamidade

Esta aparente simplicidade na articulacéo entre os dois regime &, todavia, desmentida pela realidade
e pela sua rapida evolucdo. Assim, ainda antes da primeira declaracdo do estado de emergéncia,
operada pelo , 0 Governo
aprovou o Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de marco, estabelecendo um conjunto vasto de
medidas excecionais e temporarias relativas a situacao epidemioldgica do novo Coronavirus —
COVID-19, desde um regime excecional de contratacdo publica até a suspensdo das atividades
letivas e ndo letivas e formativas com presenca de estudantes em estabelecimentos de ensino
publicos, particulares e cooperativos. Este diploma foi, posteriormente, objeto de sucessivas
alteracdes introduzidas pelos Decretos-Leis n.%® 10-E/2020, de 24 de marco, e 12-A/2020, de 6 de
abril, pelas Leis n.”® 4-A/2020, de 6 de abril, e 5/2020, de 10 de abril, e pelos Decretos-Leis

n.% 14-F/2020, de 13 de abril, e 18/2020, de 23 de abril.

O Decreto-Lei n.° 10-A/2020 foi, entretanto, ratificado pela , que
acrescentou ainda outras medidas excecionais e temporarias de resposta a situacao epidemiologica

vivida no Pais.

Ora, 0 Decreto-Lei n.° 20/2020, de 1 de maio, apresenta-se como a sétima alteracdo do Decreto-Leli
n.° 10-A/2020. Por seu turno, a declaracdo da situacdo de calamidade contida na Resoluc¢édo do
Conselho de Ministros n.° 33-A/2020, de 30 de abril, é emitida ndo apenas ao abrigo da Lei

n.% 27/2006, onde se contém o respetivo regime, mas também nos termos dos artigo 12.° e 13.° do
Decreto-Lei n.° 10-A/2020, sobre acesso ao publico dos estabelecimentos de restauracdo ou de
bebidas que disponham de espacos destinados a danga ou onde habitualmente se dance e sobre

restricdes de acesso a servicos e edificios publicos.


http://www.mlgts.pt/
https://data.dre.pt/eli/lei/27/2006/p/cons/20150803/pt/html
https://data.dre.pt/eli/dec-lei/10-a/2020/p/cons/20200505/pt/html
https://data.dre.pt/eli/lei/81/2009/08/21/p/dre/pt/html
https://data.dre.pt/eli/decpresrep/14-A/2020/03/18/p/dre
https://data.dre.pt/eli/lei/1-a/2020/p/cons/20200406/pt/html

MORAIS LEITAO

Importa ainda acrescentar que a Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 33-A/2020 inova ao
declarar a situacao de calamidade a nivel nacional, mas foi precedida pela Resolugdo do Conselho
de Ministros n.° 10-D/2020, de 19 de marco, que declarou a situacdo de calamidade no municipio

de Ovar, na sequéncia da situacdo epidemioldgica da Covid-19 para durar até 2 de abril de 2020.

Para acrescentar ainda complexidade a evolugdo exposta, impde-se, por um lado, mencionar o
, que Regulamenta o estado de emergéncia e o estado de

calamidade para o periodo entre 1 e 3 de maio de 2020, publicado em de 30 de abril. Esta resolucéo
foi adotada com o propdsito confesso de, no contexto das medidas de contencdo da transmissdo do
virus e a expansdo da doenga, «evitar que a circulacdo de cidadaos para fora do concelho de
residéncia habitual que poderia verificar-se em funcdo do feriado de 1 de maio e do fim de semana
prolongado, pudesse colocar em causa aquela evolugéo positiva». Este decreto foi precedido pelos
Decretos do Governo n.% : , e

, que regulamentaram a declaracdo do estado de emergéncia e as respetivas renovagoes.
Por outro lado, as medidas adotadas pelo Governo para combate da pandemia ndo se esgotam no
Decreto-Lei n.° 10-A/2020 e nas suas sucessivas alteracdes, tendo ainda sido aprovados diversos
outros diplomas de &mbito mais especifico.

3. A sobreposicdo de trés regimes juridicos distintos para lidar com a pandemia
Deste modo, em vez da substituicdo do estado de emergéncia pela situacao de calamidade, verifica-
se a existéncia de um quadro normativo bem mais complexo, em que se sobrepdem trés regimes
juridicos distintos:
e Em 13 de marc¢o de 2020, o Governo aprovou o Decreto-Lei n.° 10-A/2020, que foi depois
objeto de sete alteracGes, a Gltima das quais operada pelo Decreto-Lei n.° 20/2020, de 1 de
maio, aprovando um basto conjunto de medidas excecionais e temporarias de resposta a
situagdo epidemioldgica vivida no Pais, sem um prazo de vigéncia predefinido;
e Em 19 de marco, o Governo, através da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 10-D/2020,
declarou a situacé@o de calamidade no municipio de Ovar, para vigorar até 2 de abril de 2020.
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Esta situacéo foi estendida a todo o Pais, para vigor desde 3 até 17 de maio, pela Resolugéo
do Conselho de Ministros n.° 33-A/2020, de 30 de abril;

e Entre 18 de marco e 2 de maio esteve em vigor o estado de emergéncia, declarado e
renovado pelos Decretos do Presidente da Republica n.®® 14-A/2020, 17-A/2020 e
20-A/2020, de 18 de marco, de 2 de abril e de 17 de abril, respetivamente, e regulamentado
pelos correspondentes Decretos do Governo n.” 2-A/2020, 2-B/2020 e 2-C/2020, de 20 de
marco, de 2 de abril e de 17 de abril.

A articulacéo entre estes regimes nem sempre se afigura simples, envolvendo por vezes duplicagdes

porventura desnecessarias.

Todavia, as questdes que agora importa abordar prendem-se com o respetivo suporte constitucional.
A este propésito cabe, desde logo, assinalar o seguinte:

e O Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de marco, com as sete alterac6es de que foi objeto,
envolve medidas excecionais suscetiveis de afetar direitos, liberdades e garantias. O
primeiro diploma foi objeto de ratificagdo pela Assembleia da Republica, através da Lei
n. 1-A/2020, de 19 de marco; para além disso, algumas altera¢fes ao respetivo regime
foram efetuadas por lei parlamentar, como as constantes da Lei n.° 4-A/2020, de 6 de abril
(primeira alteragdo), e da Lei n.° 5/2020, de 10 de abril (quarta alteragdo);

e A Constituicdo deixou de prever, desde a Revisdo Constitucional de 1997, a ratificacdo de
decretos-leis, substituindo-a pela respetiva apreciacdo parlamentar, prevista no artigo 169.°.
Embora a figura seja essencialmente a mesma, hé todavia um aspeto relevante diverso: a
deliberacdo parlamentar ndo tem agora alcance retroativo, como parece, todavia, ter sido
pretendido com o uso da expressdo «ratificacdo» usado na Lei n.° 1-A/2020;

e Em especial, o Decreto-Lei n.° 20/ 2020 introduz restri¢des ao direito de liberdade
consagrado nos artigos 26.° e 27.° da Constituicdo, como os decorrentes da obrigagéo de uso
de mascaras e viseiras e da sujei¢do ao controlo da temperatura corporal (artigos 13.>-B e
13.°-C do referido diploma), que podem suscitar duvidas de constitucionalidade, sobretudo

quanto a possibilidade de serem estabelecidas sem que o Governo esteja munido de
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autorizacdo da Assembleia da Republica, nos termos previstos no artigo 165.%, n.° 1, alinea

b), da Constituicéo.

4. O dilema entre proteger a saude publica e garantir o funcionamento da economia

Ainda que a realidade seja mais complexa, como acaba de se ver, a partir de 3 de maio deixa de
vigorar o estado de emergéncia e passam a vigorar a situacéo de calamidade e o regime do
Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de mar¢o, e das sucessivas alteracdes a que foi sujeito, a Gltima

das quais operadas pelo recente Decreto-Lei n.° 20/2020, de 1 de maio.

As medidas de contencdo da epidemia passam, pois, a assentar em dois pilares: o regime da situacéo
de calamidade, essencialmente previsto na Lei de Bases da Prote¢édo Civil, e os sucessivos diplomas
do Governo, suscitando-se quanto a estes ultimos, como se afirmou, algumas davidas de

constitucionalidade.

Cabe, no entanto, mencionar que esta mudanca de paradigma no combate a pandemia assenta num
fundamento indisputavel: a necessidade de alternar a situa¢do de confinamento social como forma
de proteger a satde publica na situacdo de pandemia — em especial a sustentabilidade do sistema
nacional de saude — com a retoma gradual da economia. Todavia, ao contrario do que a partida seria
de esperar, essa alternancia ndo envolvera tanto a reducdo de medidas restritivas das liberdades
individuais, quanto a necessidade de fazer reduzir o pesado encargo financeiro que o confinamento
obrigatorio e o encerramento de estabelecimentos comerciais (regulamentado nos artigos 3.% e
seguintes do Decreto do Governo n.° 2-A/2020) abrangidos pelo estado de emergéncia implicam

para o Estado.

Com efeito, o confinamento obrigatorio determina a perda de postos de trabalho e a adocdo de
medidas de lay-off que requerem medidas de protecdo por parte do Estado, designadamente no
plano das prestac6es sociais. Para além disso, o confinamento tem ainda efeitos evidentes na
contracdo da atividade economica, com uma diminui¢do simultanea da oferta e da procura. Esta

situagdo exige, sO por si, e mesmo sem considerar as restricdes de ordem constitucional — de acordo
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com o artigo 19.°, n.° 5, o estado de emergéncia ndo pode exceder a duracdo de 15 dias, sendo
novamente necessaria a autorizacdo da Assembleia da Republica para a respetiva renovacéo — uma
necessaria moderacao no recurso ao estado de emergéncia.

A concluséo, em certa medida paradoxal, é que o levantamento do estado de emergéncia vai

determinar, ndo o fim, mas a introducgdo de novas medidas restritivas das liberdades individuais.

Tais medidas serdo destinadas a compensar o fim da obrigacdo estrita de confinamento, falando
agora a Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 33-A/2020 em «dever civico de recolhimento».
Entre essas medidas, ganham especial destaque, como ja mencionado, a obriga¢do de uso de
mascaras e viseiras em espacos publicos e a sujeicdo ao controlo da temperatura corporal a

trabalhadores para efeitos de acesso e permanéncia no local de trabalho.

No Decreto-Lei n.° 20/2020 sdo introduzidas as seguintes novas medidas de combate a pandemia,
gue acrescem as constantes da versao originaria do Decreto-Lei n.° 10-A/2020 e sucessivas
alteracdes:

e Fixacdo da lotagdo maxima dos meios de transporte coletivo de passageiros terrestres,
fluviais e maritimos em 2/3 da respetiva capacidade;

e A limpeza diéria, a desinfecdo semanal e a higienizacdo mensal dos veiculos, instalagdes e
equipamentos utilizados pelos passageiros e outros utilizadores, de acordo com as
recomendac0es das autoridades de salde;

e No transporte em taxi e no transporte individual e remunerado de passageiros em veiculos
descaracterizados a partir de plataforma eletronica, os bancos dianteiros devem ser
utilizados apenas pelo motorista;

e Obrigacdo do uso de méscaras ou viseiras para 0 acesso ou permanéncia nos espagos e
estabelecimentos comerciais e de prestacdo de servicos, nos servicos e edificios de
atendimento ao publico e nos estabelecimentos de ensino e creches pelos funcionarios

docentes e ndo docentes e pelos alunos maiores de seis anos;
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A possibilidade, por motivos de protecdo da saude do préprio e de terceiros, de realizacdo de
medicOes de temperatura corporal a trabalhadores para efeitos de acesso e permanéncia no
local de trabalho;

Caso haja medicdes de temperatura com resultados superiores a normal temperatura
corporal, a possibilidade de ser impedido o acesso da pessoa em causa ao local de trabalho;
A possibilidade de os imunodeprimidos e os portadores de doenga cronica que, de acordo
com as orientacdes da autoridade de saude, devam ser considerados de risco, poderem
justificar a falta ao trabalho mediante declaracdo médica, desde que ndo possam
desempenhar a sua atividade em regime de teletrabalho ou através de outras formas de
prestacdo de atividade, e a ndo aplicacéo deste regime aos trabalhadores dos servigos

essenciais, como tal definidos na lei.

Muitas destas disposi¢des suscitam questdes complexas quanto a respetiva conformidade com os

direitos de liberdade, privacidade, livre iniciativa, propriedade e ainda com o principio da

igualdade, mas ainda que essa conformidade seja de aceitar, em face das circunstancias, podem

suscitar-se dividas quanto a possibilidade de as mesmas serem aprovada por simples diploma do

Governo, sem autorizagdo parlamentar.

Idénticas duvidas se podem suscitar a propdsito de algumas disposi¢fes contidas na Resolucédo do

Conselho de Ministros n.° 33-A/2020, entre as quais cabe destacar:

A limitagéo ou condicionamento de acesso, circulagdo ou permanéncia de pessoas em
espacos frequentados pelo publico, bem como a dispersdo das concentracdes superiores a 10
pessoas, salvo se pertencerem ao mesmo agregado familiar;

A dificil conciliacdo entre a natureza «civica» do dever de recolhimento e a previsao de um
conjunto extenso de excecdes para «deslocacOes autorizadas»;

A possibilidade de fixagdo de um limite méximo de presencgas em funerais;

A suspensdo das atividades em estabelecimentos de comércio a retalho e de prestacdo de

servigos que disponham de uma area de venda ou prestacéo de servicos superior a 200
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metros quadrados, bem como 0s que se encontrem em conjuntos comerciais, salvo se
dispuserem de area igual ou inferior e uma entrada autonoma e independente pelo exterior;

e A excluséo de tal suspensdo de um conjunto muito amplo de estabelecimentos comerciais e
atividades de prestacao de servicos, elencados no anexo Il da Resolucdo do Conselho de
Ministros n.° 33-A/2020, bem como dos estabelecimentos de comércio de livros e suportes
musicais, e ainda dos estabelecimentos que pretendam manter a respetiva atividade
exclusivamente para efeitos de entrega ao domicilio ou disponibilizacdo dos bens a porta do
estabelecimento ou ao postigo, estando neste caso interdito o acesso ao interior do
estabelecimento pelo publico;

e A possibilidade de os estabelecimentos de restauracdo e similares manterem a respetiva
atividade, se os seus titulares assim o decidirem, para efeitos exclusivos de confe¢ao
destinada a consumo fora do estabelecimento ou entrega no domicilio, diretamente ou

através de intermediario.

Impde-se ainda questionar qual o principio de articulagdo entre o regime do Decreto-Lei n.° 20/2020
e 0 da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 33-A/2020. Embora sem se poder a este prop6sito
extrair, ainda, e para ja, conclus@es definitivas, parece que tal principio obedece a um critério
daquilo que o Governo entende ser a duracao previsivel das medidas extraordinarias adotadas.

Neste contexto, o regime do Decreto-Lei n.° 20/2020 constitui 0 quadro normativo das medidas que
irdo regular o convivio social por um periodo de tempo longo, previsivelmente até a descoberta de

uma vacina contra a doenga COVID-19.


http://www.mlgts.pt/
https://www.mlgts.pt/pt/equipa/socios/Miguel-Nogueira-de-Brito/286/

