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Resumo

As situacdes de emergéncia representam uma matéria paradigmatica para o direito, e para
o direito publico em especial. Perante uma situacao de emergéncia, o Estado de direito
democratico ¢ posto diante um equilibrio dificil entre autoridade e liberdade. Todavia,
uma coisa € reconhecer a dificuldade, outra coisa é tomar essa dificuldade como
fundamento para excluir a matéria da emergéncia de qualquer estudo, previsao legal ou
constitucional, confiando que os principios gerais de direito serdao disciplina suficiente.
Ao direito e a lei cabera fundamentar e limitar os poderes de emergéncia, tutelando os
direitos dos cidadaos, equilibrando a disciplina da atuagdo dos poderes publicos, com a
flexibilidade de adaptagdo dos principios a cada situagdo de emergéncia concreta.

Nesta dissertacdao, centraremos a nossa andlise no Direito Administrativo, nos
instrumentos legalmente consagrados para enfrentar situagdes de emergéncia, e respetiva
articulagdo. Estudaremos também a articulagdo entre o Direito Administrativo e o Direito
Constitucional de Emergéncia.

Assim, comegaremos por ver alguns conceitos fundamentais e fazer uma
abordagem geral dos mecanismos do Direito Administrativo de emergéncia. Em seguida,
estudaremos diversos diplomas de direito administrativo de emergéncia, respetiva
articulagdo, e sistematizacdo dos elementos essenciais caraterizadores. Dedicaremos
depois a nossa analise ao estado de necessidade administrativo, respetivos pressupostos
e limites, bem como a sua articulacdo com os regimes de direito administrativo de
emergéncia. Trataremos ainda da urgéncia, por razdes sistematicas, uma vez que esta ¢
uma figura préxima, mas nao especialmente vocacionada para situagdes de emergéncia.

Por fim, a analise incidira essencialmente sobre a articulagdo dos mecanismos
constitucionais e administrativos de emergéncia, numa breve visao geral do ordenamento

juridico de emergéncia.

Palavras-chave: emergéncia, direito administrativo, direito administrativo de
emergéncia, emergéncia administrativa, urgéncia, estado de necessidade, ordenamento

juridico de emergéncia






Abstract

Emergency situations represent a paradigmatic subject for law, and for public law in
particular. Faced with an emergency situation, the democratic rule of law is faced with a
difficult balance between authority and freedom. However, it is one thing to recognize
the difficulty, but quite another to take this difficulty as grounds for excluding emergency
matters from any legal study, or provision, trusting that the general principles of law will
be sufficient regulation. The law, and to some extent the positive law, will be responsible
for grounding and limiting emergency powers, protecting the rights of citizens, and
balancing the discipline of the action of public powers with the flexibility to adapt the
principles to each concrete emergency situation.

In this thesis, we will focus our analysis on Administrative Law, on the legally
consecrated instruments to face emergency situations, and the respective articulation. We
will also study the articulation between Administrative Law and the Constitutional Law
of Emergency.

Thus, we will start by looking at some fundamental concepts and making a general
approach to the mechanisms of Emergency Administrative Law. Then we will study
several diplomas of Emergency Administrative Law, their articulation, and the
systematisation of the essential elements that characterise it. We will then dedicate our
analysis to the state of administrative necessity, its assumptions and limits, as well as its
articulation with the regimes of emergency administrative law. We will also deal with
urgency, for systematic reasons, since this is a close figure, but not especially suited to
emergency situations.

Finally, the analysis will essentially focus on the articulation of the constitutional
and administrative emergency mechanisms, in a brief overview of the emergency legal

system.

Keywords: emergency, administrative law, administrative emergency law,

administrative emergency, urgency, state of necessity, emergency legal framework
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Introduciao

1. A emergéncia no direito administrativo

1.1. Emergéncia, urgéncia, risco e perigo

Os conceitos de emergéncia, de urgéncia, de risco, e de perigo sdo centrais para este
trabalho. E pela sua delimitagdo que comegaremos.

A emergéncia ¢ uma circunstancia ou situagdo de facto extraordinaria ou anormal
que representa uma ameaga especial ou se concretiza numa lesdo importante para um
interesse publico, e que requer uma atuagio imediata. A situacdo de emergéncia' é uma
situagdo de crise, em que circunstancias excecionais exigem e habilitam o exercicio de
competéncias distintas das concebidas para tempos de normalidade. As situa¢des de
emergéncia podem ter diversas origens, designadamente naturais, climaticas, bélicas,
biologicas, ou radiologicas.

A urgéncia ¢ uma situagdo que exige uma atuacdo imediata, a semelhanga da
emergéncia. Distingue-se desta por nao haver necessariamente um perigo, podendo haver
o risco, de que a falta de atuagdo implique a inutilidade de uma atuagdo diferida ou uma
situacdo de emergéncia. Neste sentido, a verificagdo de uma situacdo de emergéncia
pressupde a existéncia de uma urgéncia, mas ndo pode afirmar-se o inverso. Numa
situagdo de emergéncia ¢ o perigo o elemento determinante, ao passo que a ideia
fundamental numa situacao de urgéncia ¢ a eficacia dependente de uma atuagao imediata.

O perigo ¢ uma carateristica intrinseca que diz respeito a suscetibilidade de
provocar danos ou lesdes. O risco refere-se a probabilidade de ocorréncia de um efeito
especifico e, quando associado ao perigo, traduz-se na probabilidade da producao do dano
ou lesdo®. O risco e 0 perigo traduzem-se assim em diferentes graus de ameaga a interesses
publicos, neste a ameaca ¢ séria e iminente, naquele a ameaga ¢ uma possibilidade

previsivel. Numa situacdo de perigo existe uma alta probabilidade que da evolugdo da

! Quando nos referimos a emergéncia ou a situagdo de emergéncia queremos referir-nos a situagdo de facto
de crise que definimos. Embora com designagdo proxima, esta ndo se confunde com as diversas declara¢des
situacionais de emergéncia administrativas que pressupdem um ato da Administragao.
2 Neste sentido, Gongalves, Pedro Costa — Manual de Direito Administrativo. p. 1045
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situacdo resulte uma lesdo ou um dano, hd um risco objetivo de lesdo. Assim, o perigo
representa uma ameaca séria € iminente, € o risco uma ameaga possivel e previsivel.

Os conceitos de risco e de perigo moldaram institutos de diversas areas do direito
ao longo do tempo. J4 no Direito Romano o periculum tinha relevancia juridica em
matéria de contratos, com a funcdo de repartir um eventual dano resultante de eventos
imprevistos. Mas o risco e o perigo também conformaram institutos tdo diversos como o
estado de guerra, no direito internacional publico e no direito constitucional, ou a legitima
defesa, no direito penal.

As ameacas ¢ a inseguranga fazem parte das condi¢des da existéncia humana. No
passado, os riscos e as ameagas de doencas, fome ou epidemias eram maiores que
atualmente mas, paradoxalmente, o desenvolvimento cientifico que contribuiu para a
redugdo ou eliminagdo de parte dos perigos, agudizou a consciéncia da existéncia de
riscos, tornando-os coletivamente visiveis. A expressdo “sociedade de risco™ ¢, alias,
quase omnipresente na caracterizagdo social contemporanea.

O risco e o perigo antecipam a emergéncia a distancias diferentes. Enquanto as
situagdes de emergéncia sao espacial e temporalmente delimitadas, o risco ndo conhece
concretizacdo espacial e temporal. Numa linha de sentido ascendente até a emergéncia
aparecera primeiro o risco, o perigo, e finalmente a situacdo de emergéncia. O risco
localiza-se ja no campo da possibilidade, categoria controversa, que exige uma distingdo
prévia da possibilidade meramente especulativa. A concretizagao do risco ou do perigo
desencadeiam wuma situacdo de emergéncia. Aqueles sdo sempre ameagas,
acontecimentos futuros que possivelmente se concretizardo, mas que, para determinados
efeitos sdo equiparados a situagdo de emergéncia.

O desenvolvimento social e tecnologico, com toda a evolugdo que t€ém permitido,
acarretam também, inevitavelmente, riscos e perigos. Estes tém influenciado medidas
politicas e produgdo legislativa, mas a perce¢do social dos riscos aparenta ser o motor
fundamental.

As emergéncias, bem como as ameacgas, moldam os regimes juridicos, sendo que
a ameaca nao existe em abstrato e em si propria, depende da avaliagio de uma

determinada comunidade. A hipdtese de um critério objetivo que permitisse calcular o

3 V. Beck, Ulrich - Risk Society: Towards a New Modernity
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grau de risco ignoraria que s6 do ponto de vista de uma determinada percegdo cultural é
que estes podem ser considerados perigosos e reais, ou negligenciaveis e irreais.

A aparente tautologia da afirmagao segundo a qual “os riscos aceitaveis sdo os
riscos aceites” sintetiza a ideia segundo a qual um risco percebido como um “risco
objetivo” ¢ produto de uma avaliagdo cultural especifica. O que ndo significa que os riscos
sejam ilusdes, mas antes que os riscos que determinada comunidade identifica e teme sdo
um reflexo de si mesma e das respetivas percecdes culturais®.

A emergéncia ¢ um fenomeno em expansao, com tendéncia para durar e tornar-se
uma constante’. Este alargamento leva a uma dilui¢io das fronteiras entre a normalidade
e a excegdo®, e transforma a emergéncia, de fendmeno patologico, em fendmeno
fisiologico. Neste contexto, sao particularmente acutilantes as palavras de Boaventura
Sousa Santos: “Por um lado, a ideia de crise permanente ¢ um oximoro, ja que, no sentido
etimoldgico, a crise € por natureza excecional e passageira e constitui a oportunidade para
ser superada e dar origem a um melhor estado de coisas. Por outro lado, quando a crise ¢
passageira, ela deve ser explicada pelos fatores que a provocam. Mas quando se torna
permanente, a crise transforma-se na causa que explica tudo o resto.”’

Desde o inicio deste século a emergéncia tem fundamentado, em diversos paises
democraticos, solugdes excecionais para questdes coletivas que vao desde a seguranca
nacional, a crise econdmico-financeira ou, mais recentemente, a crise de satide publica.
O paradoxo das medidas de emergéncia, que se concretizam frequentemente em restrigoes
de direitos, liberdades e garantias dos cidadaos ¢ a sua admissibilidade na estrita medida
em que sejam necessdrias para que seja reposta a normalidade. Assim, suspende-se a
normalidade legal, com interferéncias na esfera dos cidaddos que de outro modo nao
seriam admissiveis, para que a normalidade, em que tais interferéncias ndo seriam

possiveis, seja reposta.

4 Neste sentido e, em especial sobre o desaparecimento da distingdo entre risco e percegdo cultural do risco,
Beck, Ulrich — Sociedade de risco mundial: em busca da seguranca perdida. Em especial p. 34 ss.

> Como tem assinalado a doutrina. Neste sentido, v. por todos, Fioritto, Alfredo — L’Amministrazione
dell'emergenza tra autorita e garanzie. p. 15; e Beck, Ulrich — op. cit. salientando que o estado de
emergéncia ameaca tornar-se a normalidade.

¢ Como exemplo, realga Boaventura Sousa Santos, a proposito da pandemia de covid-19 “ndo é uma
situagdo de crise claramente contraposta a uma situagdo de normalidade”. Cf. Santos, Boaventura Sousa —
Virus: tudo o que é solido se desfaz no ar.

7 Santos, Boaventura Sousa — Virus: tudo o que é sélido se desfaz no ar.
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Se situacdes imprevisiveis sempre terdo de ser enfrentadas no quadro de um
direito excecional, em grande parte ndo positivado, a emergéncia admite alguma
planificacdo e regulagdo, que significard o equilibrio possivel entre imprevisibilidade e
seguranca. Tal planificacdo limita os espacgos de atuacdo de medidas excecionais. Neste
ambito, ao direito administrativo, ¢ a Administragdo, cabem dois papéis distintos
fundamentais: o de prevengdo, e o de gestdo da situagdo de emergéncia. Neste trabalho

cuidaremos sobretudo desta ultima perspetiva.
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1.2. Direito Administrativo e situacdes de emergéncia

O Direito Administrativo tem diversos meios para lidar com situagdes de emergéncia.
Analisaremos em especial as emergéncias administrativas legalmente previstas e o estado
de necessidade administrativo. A figura da urgéncia administrativa, proxima destes
instrumentos, embora ndo especificamente vocacionada para situagdes de emergéncia,
interessa sobretudo por razdes sistematicas. As normas de urgéncia constituem uma
solucdo legal especial que deixa nas maos da Administragcdo a possibilidade de
afastamento ou de adaptacdo pontuais do regime-regra aplicavel.

As normas de urgéncia habilitam a Administracdo a atuar de forma imediata ou
mais célere que a prevista no regime-regra, adaptando ou afastando uma regra, geralmente
procedimental. Este afastamento ou adaptacao do regime normalmente aplicavel estd
expressamente previsto na lei, tanto no que diz respeito ao ambito de aplicacdo quanto a
extensdo dos efeitos. A aplicagdo das normas de urgéncia nao pressupde a verificacio de
uma situagdo de emergéncia, embora, enquanto figura transversal ao direito
administrativo, seja possivel encontrar normas de urgéncia também no ambito de regimes
de direito administrativo de emergéncia.

As emergéncias de direito administrativo legalmente previstas e o estado de
necessidade administrativo, por sua vez, sio mecanismos especificamente vocacionados
para situagdes de emergéncia. A especialidade das emergéncias de direito administrativo
deriva das situacdes de emergéncia a que pretendem dar resposta, delimitando estas a sua
aplicacdo, enquanto seu pressuposto. Ja o estado de necessidade administrativo, ¢ um
instrumento absolutamente excecional, por serem excecionais as situagdes as quais ¢é
aplicavel, bem como as solugdes que possibilita.

Nenhum destes mecanismos de emergéncia atua fora da juridicidade. No entanto,
o principio da legalidade conhece diferentes graus de concretizagdo, como veremos. Se
nas normas urgentes e emergéncias administrativas se aplica nos termos gerais, no estado
de necessidade, com a preteri¢dao ou atuacao a margem da legalidade estrita que habilita,
o principio da legalidade, nao estando afastado, afirma-se como principio da juridicidade.

As emergéncias administrativas obedecem ao principio da legalidade nos termos
gerais. A situacdo de facto que fundamenta a mobilizagdo do regime ¢ de emergéncia,

mas os orgaos da Administragdo apenas podem atuar de acordo com os poderes de
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emergéncia conferidos por lei, respeitando os principios gerais da atividade
administrativa. Como nota Pedro Costa Gongalves, “em razdo da anormalidade e
indefini¢do a priori da situagdao de emergéncia, ndo ¢ de estranhar que encontremos nesta
legislacao da emergéncia normas com aberturas discricionarias de um grau especialmente
elevado, e que, por consequéncia, surja a delineagdo legal de poderes administrativos
atipicos, em que a lei se limita a definir o contetdo minimo dos efeitos a produzir e
investe a Administracdo de um efetivo poder de invengdo do conteudo das medidas
administrativas™®,

Na atuacdo perante situagdes de emergéncia, em especial aquelas para as quais
ndo existe uma disciplina no direito positivo, a Administracdo esta especialmente
vinculada aos principios gerais da atividade administrativas previstos na lei e na
Constituicdo. A Constituicdo nao ¢, desta perspetiva, apenas um limite a atuagdo
administrativa, cabendo a Administragdo um papel ativo na interpretacdo e
implementa¢do da Constituicdo. Nas palavras de Ana Raquel Moniz, a Administragao
tem “acesso direto” a Constituigdo, com “responsabilidades ativas no que tange a
interpretacdo e implementagio dos principios e imperativos constitucionais™.

O principio da proporcionalidade ¢ um dos principios estruturantes da atuacdo
Administrativa. Este tem uma importancia preponderante em situagdes de emergéncia. A
legitimidade das medidas adotadas pela Administragdo quando estd em causa uma
atuacdo especial ou excecional em razao da emergéncia, ¢ medida também pela bitola da
proporcionalidade. Compreende-se que assim seja, tendo em conta os poderes especiais
atribuidos a Administracdo no ambito das emergéncias administrativas legalmente
previstas ou da excecional habilitagdo de preteri¢cao das normas vigentes que pode ocorrer
em estado de necessidade.

O principio surgiu com uma vocagao de defesa dos cidaddos perante ingeréncias
injustificadas dos poderes publicos. A dimensdo negativa continua a ser uma vocagao
essencial do principio da proporcionalidade, tendo este inequivocamente ganho uma
importante dimensao positiva. Nesta vertente, o principio da proporcionalidade ¢ critério
de ponderacdo no equilibrio dos interesses publicos a satisfazer com os direitos e

interesses dos cidaddos. O principio da proporcionalidade tem insita a ideia da

8 Gongalves, Pedro Costa — Breves notas sobre o direito administrativo em modo de crise. p. 277
® Moniz, Ana Raquel — A crise sanitdria e os problemas da excecionalidade normativa: reflexées
Juspublicisticas. p. 25
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prevaléncia do interesse publico, sendo em fun¢do da intensidade das medidas de
emergéncia em concreto que se avaliard se estas sdo as menos desfavoraveis para os
administrados'®,

O principio da proporcionalidade assegura uma barreira basilar do Estado de
direito, entre a interven¢do administrativa e as posi¢des dos particulares, especialmente
suscetiveis em situagdes de emergéncia, face aos instrumentos especiais ao dispor da
Administragao.

O principio da proporcionalidade desdobra-se em trés dimensdes ou
subprincipios: adequagdo, necessidade, e proporcionalidade em sentido estrito. Estas
dimensdes funcionam como filtros, ou testes, pelos quais as medidas dos poderes publicos
tétm de passar, com uma exigéncia sucessivamente maior, traduzindo a crescente
exigéncia da legitimidade do Estado nas interferéncias na esfera de liberdade dos
cidaddos. A avaliagdo subjacente ao principio da proporcionalidade pressupde a
identificacdo, por um lado, do fim visado e, por outro, dos meios. Numa situagdo de
emergéncia, em geral, o fim visado sera o interesse ou interesses publicos em causa nesse
contexto, € os meios as medidas a adotar pela Administragao.

Nas emergéncias administrativas legalmente consagradas, as exigéncias
decorrentes de cada um dos trés subprincipios oneram primordialmente o legislador no
desenho das medidas de resposta a emergéncia, mas também a Administracdo, que
diretamente contacta com a situagao de emergéncia, no espaco proprio de decisdo que lhe
seja legalmente atribuido, adotando as medidas de emergéncia. Ja na excecionalidade da
atuacdo em estado de necessidade, ¢ a Administragdo que incumbe ponderar a
proporcionalidade das medidas a adotar.

O principio da adequagdo traduz-se na exigéncia de que os meios escolhidos sejam
1doneos ou aptos a prossecucao do fim publico visado. O teste da adequagao basta-se com
o facto de aquele meio permitir, com alguma probabilidade, a prossecugdo do fim visado,
ndo exigindo que os meios utilizados sejam os mais idoneos ou os mais aptos. Este ¢ um
teste pouco exigente, que tem a utilidade de afastar, desde logo, os meios ndo idéneos ou
ndo aptos a prossecucdo do fim pretendido. A atua¢do administrativa em situagdes de

emergéncia deve também ser adequada ao fim a prosseguir. Deve ser avaliada a

1 Em matéria de execucdo dos atos administrativos, mas neste sentido, Mario Esteves de Oliveira, Pedro
Costa Gongalves, Jodao Pacheco de Amorim — Cddigo do procedimento administrativo: comentado. p. 723
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idoneidade de cada uma das medidas a adotar para a obtencao do fim. Neste ponto, tendo
em vista o fim a atingir, ¢ possivel afastar todas as solu¢des ndo aptas a atingi-lo.

O principio da necessidade ou exigibilidade traduz-se na exigéncia que os meios
selecionados, de entre meios igualmente eficazes, sejam os menos lesivos ou menos
desvantajosos para os destinatarios da medida. Uma medida serd desnecessaria quando
se demonstre que a Administracdo tinha a sua disposi¢cdo meios menos lesivos, mas
igualmente eficazes. Este teste traduz-se num direito 2 menor desvantagem possivel'!,
exigindo-se que para aquele fim nao fosse possivel adotar um meio menos oneroso.

A exigibilidade pode ainda desdobrar-se quatro vertentes: material, espacial,
temporal e pessoal. Na primeira pretende-se que o meio escolhido seja o menos restritivo
possivel de direitos fundamentais. A exigibilidade espacial e a temporal, por seu lado,
referem-se a limitacao do ambito territorial e temporal de aplicacao das medidas. Por fim,
a exigibilidade pessoal significa que a medida deve ser o mais limitada possivel também
no que diz respeito ao circulo de destinatarios. A analise das medidas excecionais ou de
emergéncia, do ponto de vista do subprincipio da necessidade, deve levar em conta a
respetiva amplitude em todas estas dimensoes.

A tendencial preponderancia da necessidade em situacdes de emergéncia ¢ ainda
um vestigio do principio de que a “necessidade ndo conhece lei”. O imperativo de adotar
as “medidas necessarias” pode ditar uma tirania dos fins'?, ao desconsiderar o principio
da proporcionalidade em sentido estrito e as ponderacdes que este exige.

O principio da proporcionalidade em sentido estrito ou principio da justa medida'?
traduz-se na exigéncia que as vantagens trazidas pela medida sejam superiores ou iguais
as respetivas desvantagens. Este ¢ um teste que pesa os custos e beneficios. Se as
desvantagens forem superiores as vantagens trazidas pela medida, significa que esta ¢
desproporcional. Ainda que uma medida seja a menos onerosa, esta s6 sera proporcional
em sentido estrito se dela ndo decorrerem, de forma excessiva ou desrazoavel, mais

prejuizos que beneficios. A avaliagdo feita neste ambito ¢ se o resultado da medida ¢

' Canotilho, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. p. 270

12 Neste sentido, especificamente sobre as medidas tomadas para enfrentar a pandemia de covid-19, v.
Gongalves, Pedro Costa — Abdicacdo parlamentar na emergéncia e continuagdo da abdica¢do na
calamidade.

13 Canotilho, J. J. Gomes — op. cit. p. 270
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proporcional a “carga coativa”!4

que ela origina. Trata-se de pesar os custos dos meios
em relacdo aos beneficios do fim.

Este subprincipio introduz exigéncias axiologicas, corrigindo um esquema meio-
fim com preocupagdes puramente finalistas. Em situagdes de emergéncia, o teste da
proporcionalidade em sentido estrito ¢ particularmente relevante e complexo de fazer,
tendo em conta a urgéncia de atuagdo que estas situacdes exigem. Neste teste deve ser
também incluida uma ponderagao dos efeitos cumulativos das medidas adotadas. Uma
medida pode ser proporcional, passando nos trés testes, mas, em funcao da sua duragao,
tornar-se desproporcional pela lesdo que provoca noutros interesses.

O principio da proporcionalidade impde um limite inequivoco a atuacdo dos
poderes publicos. Este principio traduz-se numa exigéncia positiva para o decisor,
enquanto, no controlo das medidas tomadas, o juiz deve toma-lo na sua dimensao
negativa, avaliando se as medidas tomadas em situacdo de emergéncia sdo inadequadas,
desnecessarias ou desproporcionais em sentido estrito. Dito de outra forma, ao juiz nio
cabera individualizar as medidas mais adequadas, necessarias ou proporcionais, mas
antes controlar se as medidas sdo manifestamente inadequadas, desnecessarias ou
desproporcionais em sentido estrito.

Nao obstante o que foi visto, pode ainda assim argumentar-se que, em situagdes
de emergéncia ou de crise, o principio da proporcionalidade se traduz afinal num critério
de controlo fraco'®.

O principio tem uma importancia fundamental em situacdes de emergéncia ao
exigir que os direitos fundamentais sejam restringidos apenas na medida em que essa
restricdo prossiga um interesse publico legitimo, que esta seja necessaria para que o
interesse seja realizado, e que os meios nao sejam desproporcionais. No entanto, quando
os beneficios que se pretendem obter com as medidas abrangem a protecao de interesses
tdo importantes como a saude, ou mesmo a vida, de um grande nimero de pessoas, fica
muito dificultada a prova de que determinada restrigdo de direitos fundamentais seja
desproporcional. Também a falta de dados e de conhecimento cientifico, face a uma
situagdo nova, que ¢ comum em situacoes de emergéncia, distorce os juizos de

necessidade das medidas. Serd dificil a um tribunal decidir contra um juizo da

14 Ibid.
15 Kaiser, Anna-Bettina — The State of Exception under German Law and the Current Pandemic:
Comparative Models and Constitutional Rights.
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Administragdo quando ndo existem evidéncias claras que apoiem o sentido da decisdo da
Administracdo, mas também ndo hé4 evidéncias claras de sentido divergente',

Face a esta possivel insuficiéncia do principio da proporcionalidade perante
situagdes de emergéncia, outros critérios de controlo ganham importincia'’,
designadamente, o principio da igualdade'®. Este principio impde que a Administracio
trate igualmente situacdes iguais, e desigualmente situagdes diferentes, na medida dessa
diferenca. O que exige o principio da igualdade ¢, mais que a igualdade formal, a
igualdade material, o que em determinadas situagdes se traduzird numa obrigacdo de

1'°. Numa

discriminar positivamente, por forma a compensar a desigualdade fatica origina
situagdo de emergéncia em que o principio da proporcionalidade seja insuficiente, o
principio da igualdade pode ser um critério importante para equilibrar as restrigoes
impostas desigualmente a particulares que para esses efeitos se encontrem em situagdes
semelhantes.

Nao obstante a sua eventual insuficiéncia pontual, o principio da
proporcionalidade ¢ fundamental como critério da atividade administrativa, também

quando esta se desenvolve em situagdes de emergéncia. Como veremos, esta ideia esta

alids patente em diversas normas administrativas de emergéncia.

16 Um exemplo claro foi o que ocorreu no inicio da pandemia de covid-19, quando os Governos de diversos
paises, incluindo Portugal, optaram por fechar escolas, por ndo ser claro o risco de transmissdo da doenga
pelas criangas.

17 Kaiser, Anna-Bettina — op. cit.

18 Entre as medidas tomadas no 4mbito da pandemia de covid-19 em Portugal estava, a certo ponto, a
obrigacdo de as livrarias e comércio nio essencial, como de vestuario, permanecer encerrado. No entanto,
os supermercados que tivessem uma sec¢do de livros ou vestudrio puderam, até certo ponto, continuar a
vendé-los. A posterior corregdo das medidas resultou precisamente de uma exigéncia do principio da
igualdade.

19'V. Mario Esteves De Oliveira, Pedro Costa Gongalves, Jodo Pacheco De Amorim — op. cit. (anotag¢io ao
artigo 4.°) p. 99 ss.
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I. Direito Administrativo de Emergéncia

1. Emergéncias Administrativas

1.1. Emergéncia de Protecio Civil

A Lei de Bases da Protecdo Civil?°

(LBPC) tem-se afirmado como trave mestra do direito
administrativo de emergéncia ao consagrar os principais mecanismos administrativos de
protecdo civil para a prevencao de danos e a protegdo de pessoas e bens em caso de
acidentes graves e catastrofes. Este diploma concretiza a missdo administrativa essencial
de garantia da vida social ordenada e protecio dos cidaddos?!, ao consagrar trés graus de
emergéncias administrativas de protecao civil — as situagdes de alerta, contingéncia, e
calamidade.

Os objetivos fundamentais da protecao civil estdo previstos no artigo 4.° da LBPC,
e o artigo seguinte consagra os principios especiais aplicaveis as atividades de protegao
civil, com vocagao geral de aplicagdo a todas as atividades de protecao civil, por ser esta
uma Lei de Bases. De entre os principios especialmente consagrados, estd o principio da
subsidiariedade, que concretiza o principio da proporcionalidade, dispondo que s6 deve
ser mobilizado o subsistema de protecdo civil superior se, e na medida em que, os
objetivos da protecao civil ndo possam ser alcangados pelo subsistema imediatamente
inferior. Esta ideia de escolha gradativa dos patamares estd também presente no n.° 3 do
artigo 8.° da LBPC, onde se prevé a possibilidade excecional de uma intervengao imediata
de um subsistema de protecao civil superior quando a gravidade da situagdo o exija. Entre
0s principios especiais estdo também previstos os principios da prioridade, da prevengao,
da precaucao, da cooperagao, da coordenacao, da unidade de comando, e da informagao.

O diploma define dois conceitos principais como pressupostos: acidente grave e
catastrofe. Segundo as defini¢des do artigo 3.° da LBPC, acidente grave ¢ “um
acontecimento inusitado com efeitos relativamente limitados no tempo € no espago,
suscetivel de atingir as pessoas e outros seres vivos, os bens ou o ambiente” e catastrofe

¢ “o acidente grave ou a série de acidentes graves suscetiveis de provocarem elevados

20T ein.° 27/2006, de 3 de Julho
2! Gongalves, Pedro Costa — Manual de Direito Administrativo, op. cit. p. 1044
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prejuizos materiais e, eventualmente, vitimas, afetando intensamente as condigdes de vida
e o tecido socioecondmico em areas ou na totalidade do territorio nacional”.

E clara a passagem que o legislador cria entre os dois conceitos, sendo o
preenchimento do conceito de acidente grave pressuposto do preenchimento do conceito
de catastrofe, num afloramento do principio da subsidiariedade, expressamente
consagrado na alinea d) do n.° 1 do artigo 5.° relativamente aos subsistemas de protecao
civil.

Acidente grave, bem como catéstrofe, sao conceitos indeterminados, formulados
pelo legislador de forma vaga e imprecisa, e que, nessa medida, abrem um espaco de juizo
proprio da Administragdo. O que ndo obsta a que estes conceitos sejam objeto de
definicdo legal, que apenas diminui a indeterminacdo dos conceitos, sem a eliminar®.
Cabera a Administragdo avaliar a situagdo e emitir um juizo valor sobre o preenchimento
dos conceitos. Este ¢ um juizo proprio da Administragdo, e a declaracdo que venha a ser
feita com tal fundamento integra o nicleo do poder discricionario®.

O acidente grave ¢ um acontecimento “relativamente limitado no tempo e no
espaco”, inusitado, e suscetivel de atingir pessoas, bens, outros seres vivos, ou o
ambiente. O conceito de catastrofe, construido a partir do conceito de acidente grave, tem
na verificagdo de um ou de uma série de acidentes graves o ponto de partida. Para que se
verifique uma catastrofe, tais acidentes graves terdo ainda de ser suscetiveis de provocar
prejuizos materiais elevados “e, eventualmente, vitimas”, e tera de haver uma afetacao
significativa das condi¢des de vida e do tecido socioecondmico, podendo esta abranger
todo o territdrio nacional ou uma parte.

No ambito deste diploma, s3o os conceitos de acidente grave e catastrofe que
concretizam a situacdo de facto de emergéncia, de crise, que podera fundamentar a
declaracao e a consequente mobilizagdo do regime correspondente.

Na anterior LBPC?*, definiam-se no artigo 2.° os conceitos de acidente grave,
catastrofe e calamidade como as situacdes de facto, as emergéncias, que podiam

fundamentar uma declaragdo situacional, com gravidade crescente. O conceito de

2 Ibid. p. 255

23 Sobre a “discricionaridade de apreciagdo”, v. Ibid. Pedro Costa Gongalves, Manual de Direito
Administrativo, vol. 1, p. 268 ss.

24 Lein.® 113/91, de 29 de Agosto
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acidente grave® coincide, no essencial, com o conceito previsto na atual LBPC. A
definicdo do conceito de calamidade®® consagrado na anterior LBPC passou a
corresponder a defini¢do do conceito atual de catastrofe, tendo a anterior definicdo do
conceito desaparecido®’. A calamidade, ai prevista e definida enquanto situag¢io de facto
de emergéncia, passou a ser a designacao da declaragdo mais grave prevista na LBPC em
vigor.

Diferentemente do que acontece atualmente, ao abrigo da anterior LBPC
considerava-se existir uma ‘“situacdo de calamidade ou catastrofe” quando, face a
ocorréncia ou perigo de ocorréncia de algum dos conceitos definidos na lei (acidente
grave, catastrofe, ou calamidade), era “reconhecida e declarada” a necessidade de adotar
medidas de carater excecional tendo em vista a reposi¢ao da normalidade das condi¢des
de vida nas zonas afetadas.

A distingdo entre acidente grave ou catastrofe tem, a primeira vista, poucas
consequéncias no que diz respeito @ mobilizacdo dos diferentes subsistemas de protecao
civil previstos na atual LBPC. Numa primeira andlise, verificada uma situacdo que
preencha um dos conceitos, sera possivel a declaragdo de qualquer uma das situagdes,
seja de alerta, contingéncia, ou calamidade. Para a declaracdo da situacao de calamidade,
no entanto, no n.° 3 do artigo 9.° da LBPC, o legislador exige, adicionalmente, a
“previsivel intensidade” do acidente grave ou da catastrofe.

Nao obstante as diversas possibilidades, as declaragdes da situacao de alerta, da
situagdo de contingéncia, e da situagdo de calamidade devem corresponder ““a necessidade
de enfrentar graus crescentes de risco”, conforme dispde o artigo 8.°, n.° 2 da LBPC. Por
isto, tendencialmente, mas niao necessariamente, uma catastrofe exigira a declaracao mais

grave, e o acidente grave estard associado a uma declaracao situacional menos grave.

25 Artigo 2.°,n.° 1 da anterior LBPC (Lein.° 113/91, de 29 de Agosto): “Acidente grave é um acontecimento
repentino e imprevisto, provocado por ac¢do do homem ou da natureza, com efeitos relativamente limitados
no tempo e no espago susceptiveis de atingirem as pessoas, os bens ou o ambiente”

26 Artigo 2.°, n.° 3 da anterior LBPC (Lei n.° 113/91, de 29 de Agosto): “Calamidade é um acontecimento
ou uma série de acontecimentos graves, de origem natural ou tecnoldgica, com efeitos prolongados no
tempo e no espaco, em regra previsiveis, susceptiveis de provocarem elevados prejuizos materiais e,
eventualmente, vitimas, afetando intensamente as condicoes de vida e o tecido socio-econdomico em areas
extensas do territdrio nacional.”

27 Artigo 2.° n.° 2 da anterior LBPC (Lei n.° 113/91, de 29 de Agosto): “Catastrofe ¢ um acontecimento
subito quase sempre imprevisivel, de origem natural ou tecnologica, susceptivel de provocar vitimas e
danos materiais avultados, afectando gravemente a seguranga das pessoas, as condigdes de vida das
populagdes e o tecido socio-econéomico do Pais.”
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A escolha da declaracdo e respetivo subsistema de protecdo civil parece antes
centrar-se na natureza das medidas necessarias para enfrentar a emergéncia em causa.
Segundo o que resulta do artigo 9.° da LBPC, pode ser declarada a situacao de alerta
quando ““¢ reconhecida a necessidade de adotar medidas preventivas e ou medidas de
reac¢do”, a situacdo de contingéncia quando “é reconhecida a necessidade de adotar
medidas preventivas e ou medidas especiais de reagdo ndao mobilizdveis no ambito

municipal”?®

, € a situacao de calamidade quando “¢ reconhecida a necessidade de adotar
medidas de carater excecional destinadas a prevenir, reagir ou repor a normalidade das
condicdes de vida nas areas atingidas pelos seus efeitos”.

A declaragdo deve ser, de entre as que permitam responder a situacdo de
emergéncia concreta, a menos gravosa possivel, conforme expressamente resulta do
principio da subsidiariedade das declaragcdes mais gravosas consagrado na LBPC, e
sempre decorreria do principio da proporcionalidade.

As trés declaragodes situacionais previstas na LBPC podem reportar-se a todo o
territorio nacional ou somente a uma parcela. O ambito territorial de cada uma das
declaracdes pode ser nacional, regional, supramunicipal, municipal, ou inframunicipal,
conforme o disposto no artigo 8.°, n.° 4 da LBPC. A competéncia territorial dos 6rgaos
administrativos circunscreve os respetivos poderes também em matéria de declaracdes
situacionais.

A competéncia para a declaracdo da situacdo de alerta de ambito municipal (ou
inframunicipal) ¢ do presidente da cAmara municipal ou da entidade responsavel pela
protecdo civil competente naquele territorio. Quando seja esta entidade a fazer a
declaracdo, deve antes, sempre que tal seja possivel, proceder a audi¢do dos presidentes
das camaras municipais dos municipios abrangidos. Em geral, serdo as entidades de
protecao civil territorialmente competentes as responsaveis pela declaragao da situacao

de alerta ao “nivel supramunicipal%’.

28 Tendo em conta o n.° 4 do artigo 8.°, que dispde que qualquer das declara¢des situacionais previstas na
LBPC se pode reportar a “qualquer parcela do territorio, adotando um ambito inframunicipal, municipal,
supramunicipal, regional, ou nacional” torna-se dificil de compreender o sentido de distinguir a declaracdo
da situag@o de contingéncia da de alerta pela necessidade de lancar mao de medidas especiais de reagdo
“ndo mobilizaveis no ambito municipal”.

2 Ou, possivelmente os presidentes das cAmaras dos municipios abrangidos, numa “declaragdo conjunta”
— parecendo nada resultar da lei que obste a esta possibilidade. Esta hipotese €, naturalmente, impraticavel
a partir de um determinado limiar, quando seja necessario conciliar um numero significativo de municipios,
uma vez que a situagdo de emergéncia exigird as mais das vezes uma atuagdo célere.
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E a0 Ministro da Administragdo Interna que compete declarar a situacio de alerta
para a totalidade do territorio nacional ou entidade de protegao civil nacional, segundo os
artigos 8.°,n.° 6, ¢ 13.°, n. ° 2 da LBPC. E a expressdo “parcela do territorio” do n.° 6 do
artigo 8.° quando atribui competéncia aquele Ministro para a declaracdo de alerta que
pode levantar algumas questdes. Parece-nos que quando esta parcela seja supramunicipal
sera também do Ministro da Administra¢do Interna a competéncia, ou, em alternativa, da
entidade de protegao civil territorialmente competente, nos termos do n.° 2 do artigo 13.°.
A questao levanta-se sobretudo quando a “parcela do territorio” coincida ou se localize
no territério de um municipio, caso em que terdo competéncia para a declaracdo da
situacdo de alerta o presidente da camara municipal, a entidade de protecao civil (a nivel
municipal ou superior), e ainda o Ministro da Administragdo Interna, a ndo ser que se
entenda que a expressao atribui competéncia ao Ministro para a declaracao unicamente
quando tal parcela do territorio seja supra municipal. Parece-nos ser esta uma sistematica
criticavel*’, na medida em que pode originar conflitos de competéncias®!, que sdo sempre
indesejados, mas o serdo, por maioria de razao perante uma emergéncia.

A declaragao da situagao de contingéncia cabe a entidade responsavel pela area
da protecao civil no respetivo dmbito territorial de competéncia. Esta declaracdo deve ser
precedida, sempre que possivel, da audi¢do dos presidentes das cdmaras municipais dos
municipios abrangidos. A semelhanca do que foi visto a propésito da declaracio da
situacao de alerta a nivel nacional, o Ministro da Administragdo Interna tem também
competéncia para declarar a situacao de contingéncia a nivel nacional.

A competéncia para a declaracdo da situagdo de calamidade ¢ do Governo e
reveste a forma de resolu¢ao do Conselho de Ministros. Em situagdes urgentes, pode o
Primeiro-Ministro conjuntamente com o Ministro da Administragdo Interna, por

despacho®?, adotar as medidas previstas para a situacdo de calamidade, com a excego

30 Criticando também esta sistematica, Gomes, Manuel da Silva — As declaracées situacionais na Lei de
Bases da Protecdo Civil: alerta contingéncia e calamidade. p. 134 e p. 138

31 Sobre competéncias e conflitos de competéncias, em especial, v. Gongalves, Pedro Costa — Manual de
Direito Administrativo, op. cit. p. 669 e ss. (em especial p. 686 e ss.)

32 0 artigo 30.° da LBPC que regula, conjuntamente com o artigo 20.°, o despacho urgente de declaragio
da situagdo de calamidade, dispde no n.° 3 que este “produz os efeitos previstos nos artigos 14.° e 17.°.
Estes artigos preveem o ato e ambito material da declaracdo de alerta e da declaragdo de contingéncia,
respetivamente. Ndo sendo clara a intengdo do legislador neste ambito, parece que se pode defender que,
além da competéncia para declarar cada uma das situagdes que vimos ja, esta norma alarga ao Primeiro-
Ministro e Ministro da Administracdo Interna a competéncia para declarar a situagdo de alerta ou de
contingéncia por despacho urgente.
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das medidas de mobilizagao civil de pessoas, e de racionalizagdo da utilizag¢ao de servigcos
publicos de transportes, comunicagdes e abastecimento de dgua e energia, bem como do
consumo de bens de primeira necessidade, que dependem da observancia do
procedimento-regra da declaracao de calamidade.

Nao obstante a regra ser a de que qualquer dos trés niveis de declaragao se pode
aplicar a todo o territorio nacional ou a uma parcela, o legislador parece desenhar uma
tendencial ligagdo entre determinados ambitos territoriais e subsistemas de protecao civil.

Desde logo, ao nivel municipal, o presidente da camara municipal tem
competéncia para a declaragdo da situacdo de alerta, mas j4 ndo possui a mesma
competéncia para a declarag@o das situagdes mais graves, ainda que circunscritas ao seu
ambito territorial de competéncia.

No que diz respeito a natureza das medidas previstas no artigo 9.° para cada uma
das declaragdes situacionais, a necessidade de adotar medidas preventivas ou medidas
especiais de reagdao pode fundamentar tanto a declaracdo da situagdo de alerta, quanto a
declaracao da situacao de contingéncia. No entanto, o legislador dispde que a situacao de
contingéncia podera ser declarada quando as medidas ndo sejam “mobilizaveis no ambito
municipal”, parecendo ligar a declaragdo de contingéncia ao ambito territorial
supramunicipal.

A competéncia para a declaragdo da situacdo de calamidade ¢, conforme visto, do
Governo, nao se prevendo a possibilidade que esta seja declarada pela entidade
responsavel pela protecao civil.

Nem o Governo, antes da declaragcdo da situagdo de calamidade, nem o Ministro
da Administracdo Interna, antes da declaragdo da situagdo de contingéncia ou da situacao
de alerta, devem proceder a audicao dos presidentes das camaras dos municipios
abrangidos pela declaracdo. Compreende-se que assim seja quando estas declaracdes
abranjam todo o territdrio nacional, por manifesta impossibilidade de que esta seja feita
com a celeridade exigida por uma situagdo de emergéncia. Mais dificilmente se
compreende que a lei ndo preveja esta audigao quando o ambito territorial da declaragcdo
seja mais reduzido, ou mesmo municipal®*. Em qualquer dos casos, sempre que tal seja

possivel, deveria haver lugar a audicao da entidade de protecao civil.

33 Tendo especialmente em conta a competéncia do Ministro da Administragio Interna, da entidade de
protegdo civil territorialmente competente, ¢ do presidente da cdmara municipal no que diz respeito a
declaragdo da situagao de alerta ao nivel municipal, ¢ muito questionavel que néo haja audigido do presidente
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A entidade de protecdo civil, por seu lado, antes de declarar a situagdo de alerta,
ou a situacdo de contingéncia, deve proceder a “audicdo, sempre que possivel, dos
presidentes das camaras municipais dos municipios abrangidos”, naquela que parece ser
a solucdo mais adequada. Aqui a questdo levanta-se quando a declaracdo abranja todo o
territorio nacional — se ¢ clara a impossibilidade de ouvir todos os presidentes das camaras
dos municipios abrangidos, questiona-se se ndo deve haver coordenagdo com o Governo.

Para definir a competéncia para declarar as situagcdes de alerta, contingéncia e
calamidade, o legislador opta pelo verbo “pode”, assim concedendo discricionaridade a
Administragdo através de uma indeterminagdo estrutural da norma. A competéncia
administrativa ndo corresponde aqui a um dever de acdo. A norma atribui 8 Administragao
nao s6 o poder, mas também o poder de decidir se age ou nao. Podia por-se a hipdtese de
estar antes em causa um poder-dever de agir e, consequentemente, uma competéncia
publica de exercicio obrigatorio*. Nao parece ser esse o caso, e ainda que assim se
entendesse, na identificacdo dos pressupostos de agdo, os conceitos de acidente grave e
catastrofe, sempre concederiam a Administracdo um espago proprio de decisao.

As trés declaragdes previstas na LBPC podem ser mobilizadas “face a ocorréncia
ou iminéncia de ocorréncia” de um acidente grave ou catastrofe, admitindo-se assim as
declaragdes de natureza preventiva e de natureza reativa. Como vimos, para determinados
efeitos, o risco e o perigo podem ser integrados no conceito de situagdo de emergéncia,
com uma equiparagao a situacdes em que a lesdo ja ocorreu. A opgao do legislador na
LBPC foi precisamente a de equiparar apenas a situagdao de perigo a da verificacao de
acidente grave ou catastrofe, numa solucdo equilibrada, que permite ja a atuagdo perante
a ameaga iminente.

O ato de declaracao ¢ essencial a aplicagdo de qualquer dos subsistemas de
protecao civil e produz efeitos imediatos, sem prejuizo da necessidade de publicacao,
dispde o n.° 1 do artigo 12.° da LBPC*. O autor da declaracio deve diligenciar a mais

ampla difusdo possivel através dos meios disponiveis.

da camara na hipdtese de o ambito territorial da declaragdo coincidir com o territério de um municipio e
esta ser feita pelo Ministro da Administra¢ao Interna.

34 Sobre permissdes de acdo e poder discricionario v. Gongalves, Pedro Costa — Manual de Direito
Administrativo, op. cit. p. 262 ss.

35 A publicagio da declaragdo é legalmente exigida, mas o ato produz efeitos independentemente desta,
num desvio a regra do n.° 2 do artigo 158.° do CPA, que dispde que a “falta de publicacdo do ato, quando
legalmente exigida, implica a sua ineficacia”. Embora a LBPC ndo seja explicita quanto a este aspeto,
depreende-se que a publicagdo deva ser feita o mais brevemente possivel.
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O legislador fixa a forma, e um contetido minimo para os atos de declaragdo. As
declaracgdes da situagdo de alerta ou da situacdo de contingéncia devem revestir a forma
de despacho e mencionar expressamente o elenco de elementos previstos nas diversas
alineas do n.° 1 do artigo 14.°, no caso de alerta, e do n.° 1 do artigo 17.°, em caso de
contingéncia. A declaracdo da situacdo de calamidade, por sua vez, reveste a forma de
resolucdo do Conselho de Ministros e tem como contetido minimo o previsto nas varias
alineas do n.° 1 do artigo 21.° da LBPC. Em caso de urgéncia, a declara¢ao pode revestir
a forma de despacho do Primeiro-Ministro € do Ministro da Administragdo Interna.

Além da necessidade do ato de declaragao especifico, que fixa o contetido minimo
legalmente exigido e serve de titulo a subsequente atuacdo administrativa que enfrentara
a situagdo de emergéncia, ¢ possivel apontar outros aspetos formais comuns as trés
declaragdes situacionais previstas na LBPC.

O legislador impde o dever de fundamenta¢do dos atos de declaragdo, ao incluir
no contetdo minimo dos trés niveis a “natureza do acontecimento na origem da
declaragio”*%, bem como o respetivo “ambito temporal e territorial”>’.

Os trés niveis de declaracao implicam também o acionamento das estruturas de
coordenagdo institucional e politica territorialmente competentes®®, e a ativagio dos

planos de emergéncia®

, ou a avaliagdo especifica da possibilidade de ativacdo na
declaracdo de alerta.

As declaragdes previstas na LBPC ndo t€ém um prazo de duragdo maxima
legalmente previsto, ao contrario do que acontece no ambito dos estados de excegao
constitucionais. No entanto, em obediéncia ao principio da proporcionalidade, estas
devem cessar quando deixem de existir os fundamentos que estiveram na sua origem.

A declaragdo do estado de calamidade admite a adocdo de um conjunto de

medidas ndo possiveis ao abrigo das duas declaragdes menos gravosas, com restri¢des de

direitos fundamentais*’, sendo este, alias, o seu trago distintivo.

36 Artigo 14.°, n.° 1, alinea a), relativamente a situagdo de alerta; artigo 17.°, n.° 1, alinea a), relativamente
a situacao de contingéncia; e artigo 21.°, n.° 1, alinea a), relativamente a situagdo de calamidade.

37 Artigo 14.°,n.° 1, alinea b), relativamente a situacdo de alerta; artigo 17.°, n.° 1, alinea b), relativamente
a situacao de contingéncia; artigo 21.°, n.° 1, alinea b), relativamente a situagdo de calamidade.

38 Artigo 14.°, n.* 2 e 3 relativamente 2 situagdo de alerta; artigo 17.°, n.° 3, relativamente a situacdo de
contingéncia; artigo 21.°, n.° 2 relativamente a situagdo de calamidade.

3% Automatica, no ambito das declaragdes de contingéncia e calamidade — artigo 17.°, n.° 3, e artigo 21.°,
n.°4 da LBPC

40 A fronteira entre restrigio e suspensdo de direitos fundamentais é dificil de desenhar, sendo um dos
aspetos fundamentais da articulagéo entre o direito administrativo de emergéncia e o direito constitucional.
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Ao nivel das mengdes obrigatdrias, a declaracdo da situacdo de calamidade ¢
maioritariamente coincidente com a declaragio da situacdo de contingéncia*'. No entanto,
diferentemente das demais declaragdes, no ambito da declaracdo da situacao de
calamidade podem ainda ser adotadas medidas como: a mobilizacao civil de pessoas; o
estabelecimento de limites e condicionamentos a circulagcdo ou permanéncia de pessoas,
ou outros seres vivos ou veiculos; a fixagdo de cercas sanitarias e de seguranca; ou a
racionalizacdo da utilizagdo de servigos publicos (transportes, comunicagdes, €
abastecimento de dgua e energia) e bens de primeira necessidade.

Nos artigos 23.° a 29.° sdo ainda previstos e disciplinados efeitos especificos da
declaragdo da situagdo de calamidade.

O artigo 23.° prevé o acesso a propriedade privada, na area abrangida pela
declaracao, bem como a utilizagdo de recursos naturais ou energéticos privados. O acesso
a propriedade privada estd limitado pelo disposto no artigo 34.° da Constitui¢do, o que
significa que, quando o acesso a propriedade privada implique a entrada no domicilio de
um cidaddo contra a sua vontade, esta s6 podera ser ordenada pela autoridade judicial
competente. O n.° 2 deste artigo estabelece uma presuncao, que ndo pode deixar de
levantar algumas questdes, e da qual trataremos adiante.

O artigo 24.° prevé a requisicdo temporaria de bens e servicos, dispondo que a
declaracdo da situacdo de calamidade tem como efeito a verificagdo da urgéncia e do
interesse publico e nacional que fundamentam a requisigao.

A declaracao da situacao de calamidade pode ainda determinar a suspensdo de
planos municipais e de planos especiais de ordenamento do territério. Embora ndo se
preveja que sejam ouvidos quanto a declaracao da situagdo de calamidade, os Municipios
abrangidos sdao ouvidos quanto a suspensao dos planos e medidas preventivas, “assim que
as circunstancias o permitam”, segundo o disposto no n.° 4 do artigo 26.° da LBPC. A
resolugdo do Conselho de Ministros que procede a declaracdo da situacdo de calamidade
deve estabelecer as medidas preventivas necessarias a regulagdo provisoria do solo,

remetendo-se nesta matéria para o artigo 52.° da Lei de bases gerais de politica publica

41O conteudo minimo que deve constar da declaragdo da situagdo de contingéncia (artigo 17.°, n.° 1 da
LBPC) e da declarag@o da situagdo de calamidade (artigo 21.°, n.° 1 da LBPC) diverge apenas no ponto em
que, na declaragdo de calamidade, além dos “critérios de concessdo de apoios materiais”, se exige também
que sejam indicados os critérios dos apoios financeiros (artigo 17.°, n.° 1, alinea e) e artigo 21.°, n.°, alinea
e) da LBPC).
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de solos, de ordenamento do territério e de urbanismo (LBPSOTU) e para o Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial (RJIGT).

O artigo 27.° dispde que, pelo periodo de dois anos, os municipios tém direito de
preferéncia nas transmissdes a titulo oneroso, entre particulares, dos terrenos ou edificios
situados na area abrangida pela declaragdo da situagdo de calamidade. Os particulares que
pretendam alienar imodveis abrangidos pelo direito de preferéncia dos municipios devem
comunicar a transmissdo pretendida ao presidente da camara municipal. Temos as
maiores duvidas sobre o direito de preferéncia como efeito automatico da declaracao da
situacio de calamidade,* tendo em conta os mecanismos de planeamento existentes, a
desproporcionalidade de tal efeito quando a declaragdo abranja grandes parcelas ou
mesmo a totalidade do territorio nacional, e a variedade de situagdes que pode
fundamentar a declaracao da situacdo de calamidade sem reflexos significativos ao nivel
do ordenamento.

O artigo 28.° prevé um regime especial de contratacdo de empreitadas de obras
publicas, fornecimento de bens e aquisi¢cdo de servigos que tenham em vista prevenir ou
acorrer, com caracter de urgéncia, a situagdes decorrentes dos acontecimentos que
determinam a declaracdo da situagdo de calamidade.

A LBPC configura assim um verdadeiro regime de direito administrativo de
emergéncia, especialmente ligado as situacdes de emergéncia que exijam a intervengao
dos mecanismos de protegdo civil. Embora especialmente vocacionado para as
emergéncias que tenham consequéncias ao nivel do solo, do territério, ou do
ordenamento, a abertura da LBPC admite diversas modalidades de articulagdo com outros

diplomas emergenciais.

42 Especialmente se se considerar que esta declaragdo pode abranger todo o territorio nacional, como
aconteceu durante a pandemia de covid-19.

V. Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 33-A/2020, de 30 de abril; Resolugdo do Conselho de Ministros
n.° 88-A/2020, de 14 de outubro; Resolu¢do do Conselho de Ministros n.° 92-A/2020, de 2 de novembro;
Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 96-B/2020, de 12 de novembro, e Resolugdo do Conselho de
Ministros n.° 45-C/2021;
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1.2. Emergéncia de satide publica

As situagdes de emergéncia em satde publica estdo previstas na Lei de Bases da Saude
(LBS), no diploma que institui um Sistema de Vigilancia em Saude Publica (SVSP), e no
Regime Juridico da designacdo, competéncia e funcionamento das Entidades que
exercem o Poder de Autoridades de Saude (RJEPAS).

O direito a saude estd consagrado na Constitui¢do em estreita ligacdo com o
Servigo Nacional de Saude (SNS), incumbindo prioritariamente ao Estado assegurar o
acesso de todos os cidaddos aos cuidados de medicina. Na mesma linha do artigo 64.° da
Constituicdo dispdem o n.° 1 da Base 6* e o n.° da Base 20** da LBS.

A LBS nao prevé um ato de declaragao especifico da situagdo de emergéncia em
saude publica. Na unica mengao do diploma a situacdo de emergéncia em saude publica,
o n.° 2 da Base 34 dispde que em situacdo de emergéncia de saude publica, o membro do
Governo responsavel pela area da saide toma as medidas excecionais indispensaveis, se
necessario mobilizando a intervencao das entidades privadas, do sector social e de outros
servigos ou entidades do Estado.

O legislador define emergéncia em saude publica, para efeitos do SVSP, sob a
insuspeita epigrafe “Comissdo Coordenadora de Emergéncia”, no n.° 4 do artigo 7.° como
“qualquer ocorréncia extraordindria que constitua um risco para a saude publica em
virtude da probabilidade acrescida de disseminacdao de sinais, sintomas ou doengas
requerendo uma resposta nacional coordenada”.

O n.° 1 do mesmo artigo estabelece que a Comissdao Coordenadora de Emergéncia
intervém em situagdes de emergéncia de saude publica, explicitando que tal acontece
quando se verifique uma ocorréncia ou ameaga iminente de fendmenos relativos a
doencas transmissiveis e outros riscos em saude, cujas carateristicas possam vir a causar
graves consequéncias para a satide publica. O SVSP define, no seu artigo 13.°, n.° 4, como
critérios que determinam a existéncia de uma emergéncia, embora para efeitos do artigo,

a antecipacdo de eventuais e graves repercussdes sobre a saude publica, bem como o

43 «“A responsabilidade do Estado pela realizagdo do direito a protecdo da saude efetiva -se primeiramente
através do SNS e de outros servigos publicos”

4«0 SNS ¢ o conjunto organizado e articulado de estabelecimentos e servigos publicos prestadores de
cuidados de saude, dirigido pelo ministério responsavel pela area da satude, que efetiva a responsabilidade
que cabe ao Estado na protegdo da saude.”
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carater inusitado ou inesperado, de uma ocorréncia extraordinaria com probabilidade
acrescida de disseminacdo da exposi¢do ao problema identificado.

As medidas de prevencao e controlo das doengas transmissiveis e outros riscos de
saude estdo especialmente previstas no capitulo III do SVSP, e o capitulo IV ¢ dedicado
as medidas de excecdo, mais especificamente vocacionadas para situagdes de emergéncia,
ndo obstante o facto de este capitulo integrar apenas dois artigos.

No artigo 17.°, n.° do SVSP, estd prevista a possibilidade de o membro do
Governo responsavel pela area da satde tomar medidas excecionais quando estas sejam
indispensaveis “em caso de emergéncia em satde publica, incluindo a restricdo, a
suspensdo ou o encerramento de atividades ou a separagdo de pessoas que nao estejam
doentes, meios de transporte ou mercadorias, que tenham sido expostos, de forma a evitar
a eventual disseminacdo da infe¢do ou contaminagdo”. Nao obstante a epigrafe “poder
regulamentar especial”, o artigo prevé assim medidas excecionais que ndo se reduzem a
emissdo de regulamentos, constituindo uma habilitacdo para a ado¢do de medidas
restritivas de direitos fundamentais como a liberdade de deslocacao, o direito de reunidao
ou a livre iniciativa econdmica.

Esta disposi¢do pressupOs inicialmente uma articulagdo com a Base XX da
anterior Lei de Bases da Saude*®’, ainda com men¢do no texto da norma. A anterior LBS
dispunha, na Base XX, que quando ocorressem situagdes de catastrofe ou de outra grave
emergéncia de saude, o Ministro da Saude tomaria as medidas de excecao indispensaveis,
coordenando a atuacdo dos servicos centrais do Ministério com os 6rgaos do Servigo
Nacional de Satde e os varios escaldes das autoridades de saude, podendo ainda, se
necessario, requisitar pelo tempo absolutamente indispensavel, os profissionais e
estabelecimentos de saude em atividade privada.

A LBS em vigor, na Base 34, atribui um papel importante a autoridade de satide*®,
competindo-lhe, designadamente, ordenar a suspensdo de atividade ou o encerramento de
servicos, estabelecimentos e locais de utilizagdo publica e privada, quando funcionem em

condicdes de risco para a saude publica*’, e proceder a requisi¢io de servigos,

4 Lei n.° 48/90, de 24 de Agosto, alterada pela Lei n.° 27/2002, de 8 de novembro e revogada pela Lei n.°
95/2019, de 04/09

46 Cf. RIEPAS, em especial os artigos 5.° (atribui¢des e competéncias), 6.° (autoridade de satde nacional),
e 7.° (autoridades de saude de ambito regional).

47 Base 34, n.° 2, alinea a) da LBS, e artigo 5.°, n.° 3, alinea b) do RJEPAS no mesmo sentido
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estabelecimentos e profissionais de saiide em casos de epidemias graves e outras situacdes
semelhantes*®. A mesma Base, no seu n.° 3, estabelece que em situaco de emergéncia de
saude publica, o membro do Governo responsavel pela area da saude toma as medidas de
excecao indispensaveis, se necessario mobilizando a intervencao das entidades privadas,
do setor social e de outros servigos e entidades do Estado — em sentido semelhante dispde
o n.° 4 do artigo 5.° do RJEPAS.

A proporcionalidade como critério basilar das medidas excecionais ¢ reafirmado
no n.° 3 do artigo 17.° do SVSP. As medidas de emergéncia que venham a ser tomadas
devem ser coordenadas com o membro do Governo responsavel pelas areas da seguranga
interna e protecdo civil quando seja necessdrio, e comunicadas a Assembleia da
Republica, dispde o n.° 4 do artigo 17.° do SVSP. A comunica¢ao a Assembleia da
Republica das medidas adotadas neste ambito ndo esta prevista na Constituicdo nem no
Regimento da Assembleia da Republica, sendo pouco claro o regime aplicavel. Parece
haver alguma aproximagao ao que estabelece o artigo 28.° do Regime do Estado de Sitio
e de Emergéncia, no seu n.° 1, relativamente ao relatorio pormenorizado e, se possivel,
documentado, das medidas e providéncias adotadas na vigéncia da declaracdo do estado
de excecdo*’. No entanto, esta proximidade niio esclarece a disciplina aplicavel a esta
comunicagdo a Assembleia da Republica das medidas tomadas em situacdo de
emergéncia de saude publica.

Nao se prevé, nem na LBS nem no SVSP, um ato de declaragdo da situacao de
emergéncia em saude publica. O que deixa em aberto a questdo de saber qual o
procedimento aplicavel a este ato, competéncia para a sua emissao, ambito e respetivo
conteudo.

O ato de declaracdo de emergéncia em saude publica ¢ mencionado, no artigo 6.°
do RJEPAS, dedicado as competéncias do diretor-geral da Saude, enquanto autoridade
de satde nacional. Nos termos da alinea d) do n.° 1 do artigo, compete ao diretor-geral da
Saude proceder a requisicao de servigos, estabelecimentos e profissionais de saude, em
situagdes de grave emergéncia publica e “mediante declaragdo publica do membro do

Governo responsavel pela area da satide”.

48 Base 34, n.° 2, alinea d) da LBS, ¢ artigo 5.°, n.° 3, alinea ¢) do RJEPAS no mesmo sentido
4 A apreciagio deste relatorio estd prevista no Regimento da Assembleia da Republica, no artigo 180.°.
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O artigo 18.° do SVSP prevé a possibilidade de declaragdo do estado de
emergéncia por calamidade publica, nos termos da Constitui¢ao, nos casos justificados
pela sua gravidade, “e tendo em conta os mecanismos preventivos € de reagao previstos
na Lei de Bases da Protecao Civil”. O documento com vista a declaragao do estado de
emergéncia ¢ apresentado pelo Governo ao Presidente da Republica, apds proposta do
Conselho Nacional de Satide Publica (CNSP)*°, baseada em relatério da Comissdo
Coordenadora da Emergéncia (CCE)>!. Esta disposi¢do levanta vérias questdes.

Desde logo, pde-se a questdo de saber o sentido da mencdo dos mecanismos
preventivos e de reacao previstos na LBPC. Eventualmente esta expressao terd o sentido
de exigir ao decisor que pondere os mecanismos ja contemplados na LBPC para enfrentar
emergéncias antes de lancar mdo do estado de emergéncia constitucional, por este
possibilitar a ado¢ao de medidas mais gravosas, mas tal ja decorreria do principio da
proporcionalidade.

Também ndo ¢ clara a fun¢do do documento apresentado pelo Governo ao
Presidente da Republica com vista a declaragao do estado de emergéncia, por calamidade
publica, apds proposta do CNSP, baseada em relatorio da CCE. Pertencendo a
competéncia para a declaracdo do estado de emergéncia, nos termos da Constitui¢do e do
RESEE, ao Presidente da Republica, com audi¢cdo do Governo e autorizagdo da
Assembleia da Republica, pde-se a questdo de saber qual o sentido do disposto no artigo
18.° do SVSP. Desde logo, questiona-se se o relatério do CCE implica a proposta do
CNSP e a consequente apresentagdo do documento pelo Governo ao Presidente da
Republica. Se o que esta aqui em causa € um dever de declaragdo do estado de emergéncia

desencadeado por um relatério da CCE e consequente proposta do CNSP. Ou poderia

50°0 Conselho Nacional de Satide Publica (CNSP) estd previsto no artigo 4.° do SVSP. Tem fungdes
consultivas do Governo em matéria de prevengdo e de controlo das doengas transmissiveis e outros riscos
para a saude publica e, em especial, para analise e avaliagdo das situagdes graves, nomeadamente surtos
epidémicos de grande escala e pandemias. E composto por um méximo de 20 membros, designados pelo
membro do Governo responsavel pela area da saude, que preside (podendo delegar no diretor-geral da
saude). O CNSP compreende duas comissdes especializadas: a Comissdo Coordenadora da Vigilancia
Epidemiolégica e Comissao Coordenadora de Emergéncia.

51 A Comissdo Coordenadora de Emergéncia (CCE) esté prevista no artigo 7.° do SVSP, e é composta pelo
membro do Governo responsavel pela area da satide, que pode delegar no diretor-geral da satide, pelos
presidentes dos conselhos diretivos das administragdes regionais de saude, pelas autoridades de saude das
Regides Autonomas, pelo presidente da Autoridade Nacional de Protecdo Civil, e pelos presidentes dos
conselhos diretivos do Instituto Nacional de Emergéncia Médica, do Instituto Nacional de Saude Dr.
Ricardo Jorge, e do INFARMED (Autoridade Nacional do Medicamento e Produtos de Saude).
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ainda questionar-se se, no ambito da emergéncia em satde publica, o que esta disposicao
faz ¢ criar um requisito adicional para a declara¢do do estado de emergéncia.

Parece-nos que, ndo obstante a formulagdo do artigo 18.° do SVSP, nao pode
sendo entender-se que as competéncias em matéria de declaragao do estado de emergéncia
se mantém intactas, tendo o relatorio da CCE e a proposta do CNSP a mera funcao de
contribuir para a ponderacdo dos Orgdos de soberania nesta matéria, ndo estando o
Governo obrigado a apresentar documento com vista a declaragdo do estado de
emergéncia constitucional, e muito menos o Presidente da Republica a declara-lo ou a
Assembleia da Republica a autoriza-lo.

Resultam claras as insuficiéncias dos varios diplomas vistos neste ponto face a
emergéncias de saude publica. Relativamente ao ato de declaracao, ndo existe mais que
uma menc¢ao a uma “declaragdo publica do membro do Governo responsavel pela area da
saude” na alinea d) do n.° 1 do artigo 6.° do RJEPAS, e algumas remissdes para a
declaracdo do estado de emergéncia constitucional com fundamento em calamidade
publica. Na pratica, e ndo obstante a previsao de algumas medidas nos diplomas vistos,
uma situagao de emergéncia em satude publica tera sempre de apoiar-se num outro regime
de emergéncia, ao nivel administrativo ou mesmo constitucional.

Como a pandemia de covid-19 tem duramente mostrado, existe uma série de
medidas tipicas possiveis de consagrar num regime de direito administrativo especifico
para emergéncias de saude publica provocadas por doengas respiratorias contagiosas.
Assim, a melhor solucao parece ser a de prever um regime especialmente vocacionado
para emergéncias de saide publica provocada por doengas com este tipo de contagio, sem
prejuizo de uma eventual articulagdo com a LBPC, quando seja necessario mobilizar
também os mecanismos ai previstos, ou mesmo uma articulagdo com as declaracdes

previstas na Constitui¢ao, quando a gravidade da situagdo assim o exija.
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1.3. Emergéncia ambiental

A Lei de Bases do Ambiente anterior’?, previa a declaragio de zonas criticas e de
situagdes de emergéncia. Subjacente a estas duas figuras, previstas nos n.”* 1 e 2 do artigo
34.°, respetivamente, parecia estar uma ideia de gradagao da gravidade, correspondendo
a declaracdo da situagdo de emergéncia a uma situagdo menos grave que a declaracdo de
zona critica>.

A atual Lei de Bases de Politica do Ambiente™* niio consagrou disposi¢des
similares, nem qualquer previsdo de emergéncia em matéria de ambiente. Embora restrita
a matéria especifica que regula, é na Lei da Agua® que encontramos atualmente previsdes
de emergéncia em matéria ambiental.

A Lei da Agua prevé a declaragdo do estado de emergéncia ambiental no artigo
44.° e a declaragdo da situacao de alerta na alinea n) do n.° 2 do artigo 8.°, além de se
referir diversas vezes a sistemas de alerta ou sistemas de aviso e alerta.

Entre as diversas competéncias da autoridade nacional da 4gua elencadas no n.° 2
do artigo 8.° da Lei da Agua, esta, na alinea n), a de “declarar a situagio de alerta em caso
de seca e iniciar, em articulagdo com as entidades competentes e os principais
utilizadores, as medidas de informacao e atuacdo recomendadas”. Fica pouco claro se do
que se trata ¢ de uma remissao para a declaragdo de situacdo de alerta prevista na LBPC,
ou se esta ¢ antes uma declaragao de alerta no ambito da Lei da Agua, autonoma da LBPC,
mas com designacao coincidente. Na primeira hipdtese estaria em causa um alargamento
da competéncia para a declaracdo da situagdo de alerta em caso de seca, nos termos da
LBPC. J4 na segunda hipodtese, levanta-se a questdo de saber qual o regime aplicavel a
esta declaracio’®.

E no artigo 44.° da Lei da Agua que estd previsto o estado de emergéncia
ambiental, que pode ser declarado em caso de dano ou perigo de dano grave e irreparavel

“da saude humana, da seguranca das pessoas e bens e do estado de qualidade das dguas™.

2 Lein.° 11/87, de 7 de Abril, revogada pela Lein.° 19/2014, de 14 de abril, que aprovou atual Lei de Bases
da politica do ambiente

33 Sobre estas duas figuras v. Gaspar, Pedro Portugal — O Estado de Emergéncia Ambiental. p. 45 ss.

3 Lein.° 19/2014, de 14 de abril

3 Lein.° 58/2005, de 29 de Dezembro

56 Também no “Plano de Prevengdo, Monitorizagdo e Contingéncia para Situagdes de Seca” (disponivel em
www.apambiente.pt) se suscitam algumas duvidas, especificamente quanto as situagdes suscetiveis de
configurar uma seca para efeitos da Lei da Agua — v. em especial, p. 65 ss.
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Tendo em conta as medidas elencadas no n.° 3 do artigo 44.°, parece que, para que
se declare o estado de emergéncia ambiental nos termos da Lei da Agua, sempre se tera
de verificar o dano ou perigo de dano grave e irreparavel do estado de qualidade das
aguas. No entanto, pode colocar-se a questdo de saber se a declaracdo do estado de
emergéncia ambiental exige também, necessaria e cumulativamente, que se verifique o
dano ou perigo de dano “da satide humana” e “da seguranga das pessoas e bens” ou se
basta que exista dano ou perigo relativamente ao “estado de qualidade das aguas”. No
fundo, esta em causa a questao de saber se as medidas que a autoridade da agua pode
tomar ao abrigo do estado de emergéncia dependem de dano ou perigo de dano ao nivel
da qualidade da 4gua somente ou se se exige que sejam atingidas também a saude humana,
e a seguranca das pessoas e bens. Parece-nos que nao pode deixar de se entender que o
estado de emergéncia ambiental, tal como estd desenhado na Lei da Agua, tem como
objetivo primordial a protecao dos recursos hidricos, e que a autoridade nacional da 4gua
devera poder agir, nesse ambito, quando seja afetado o estado de qualidade das 4guas,
ainda que este possa, por hipotese, nao ter atingido a saude humana ou a seguranca de
pessoas ¢ bens.

O n.° 3 do artigo 44.° da Lei da Agua explicita uma série atos de emergéncia
ambiental que a autoridade nacional da agua pode tomar. De entre os atos de emergéncia
ambiental ai previstos, ndo pode deixar-se de assinalar a indefini¢@o da alinea e) ao dispor
que a autoridade nacional da agua pode “impor comportamentos ou aplicar medidas
cautelares de resposta aos riscos ecologicos”, especialmente no que diz respeito a
imposi¢do de comportamentos, importa esclarecer que tipo de comportamentos podem
ser impostos e quem pode ser sujeito a esta imposi¢cdo. Cabe também assinalar a aparente
inocuidade da alinea f), ao autorizar a autoridade nacional da agua a ‘“apresentar
recomendagdes aos utilizadores dos recursos hidricos e informar o publico acerca da
evolugdo do risco”. Parece-nos mais pertinente habilitar a autoridade da 4gua a apresentar
recomendacgdes, e impor-lhe o dever de informar o publico acerca da evolucdo do risco.

Nao obstante a previsdo de que seja a autoridade nacional da agua a tomar as
medidas necessarias neste ambito, a competéncia para declarar o estado de emergéncia
ambiental ¢ do Primeiro-Ministro, sob proposta do membro do Governo responsavel pela

area do ambiente. E ao membro do Governo responsavel pela area do ambiente que cabera
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ratificar os atos de emergéncia ambiental assim praticados pela autoridade nacional da
agua.

A declaracdo do estado de emergéncia ambiental determina a criacdo de um
conselho de emergéncia ambiental, composto pelas entidades nomeadas pelo membro do
Governo responsavel pela drea do ambiente, que preside ao conselho. Estas entidades sdo
nomeadas em fun¢do das circunstancias excecionais verificadas, tendo em vista a sua
contribuicao para a reposicao do estado ecologico anterior ou a diminuigdo dos riscos e
danos originados.

A declaracdo do estado de emergéncia ambiental pode abranger o territdrio
nacional em parte ou na totalidade, e tem a duracdo méaxima de trés meses, ndo estando
expressamente prevista a possibilidade de uma prorrogagao ou renovagao deste prazo.

A emergéncia ambiental prevista na Lei da Agua esta vocacionada para a gestdo
de emergéncias ao nivel das dguas, diferentemente do que a respetiva designacao indica.
Parece-nos que esta protecao deve afirmar a sua dimensao de tutela objetiva, centrada nos
recursos hidricos, até porque as medidas previstas ao abrigo do estado de emergéncia
ambiental seriam insuficientes para lidar com situa¢des de emergéncia mais grave,
designadamente com consequéncias para a saude humana, ou a seguranca de pessoas e
bens, que exigiriam uma articulagdo com a LBPC e os mecanismos ai previstos, ou

mesmo a mobilizacao dos estados de exce¢do constitucionais.
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1.4. Emergéncia energética

O Decreto-Lei n.° 114/2002, de 7 de abril prevé e regula a situagao de crise energética, a
sua declaracao, as medidas excecionais para enfrentar a situagdo, € competéncia para as
adotar e atuar nesta matéria.

O diploma comeca por definir, no n.° 1 do artigo 2.° a situagdo de crise energética
como a “ocorréncia de dificuldades no aprovisionamento ou na distribuicao de energia
que tornem necessaria a aplicacdo de medidas excepcionais destinadas a garantir os
abastecimentos energéticos essenciais a defesa, ao funcionamento do Estado e dos
sectores prioritdrios da economia e a satisfacdo das necessidades fundamentais da
populagdo”. Assim, a situagdo de crise energética tem por base uma situacdo de facto, a
situagdo de emergéncia que € seu pressuposto, que no diploma toma a designagdo de
situagdo de crise energética.

Para que, em consequéncia da situacdo de crise energética seja emitida a
declaracao da situagdo de crise energética, além da ocorréncia de dificuldades no
aprovisionamento ou na distribuicdo de energia, estas dificuldades terdo de tornar
necessaria a aplicacdo de medidas excecionais que visam garantir os abastecimentos
energéticos essenciais previstos na norma. Este juizo de necessidade da aplicagdo de
medidas excecionais ¢ feito perante o caso concreto, ndo sendo possivel concebé-lo em
abstrato. A necessidade de aplicagdo de medidas implica que exista um juizo prévio de
adequacao, isto ¢, a aplicacao de medidas excecionais tem de ser idonea ao fim de garantir
os abastecimentos energéticos essenciais, e esta aplicacdo de medidas excecionais deve
ainda ser necessaria. Este juizo sem prejuizo de todos os testes exigidos pelo principio da
proporcionalidade relativamente a cada medida na situacao concreta.

As dificuldades no aprovisionamento ou distribui¢do podem resultar de
acontecimentos naturais ou provocados pela agdo humana, tenham estes ocorrido em
Portugal, ou fora do territério nacional. Para estes efeitos, ¢ equiparada a situagdo de crise
a previsao de circunstancias que, com elevada probabilidade, possam vir a provocar as
dificuldades previstas na defini¢do de situacao de crise energética.

E ao Governo que compete declarar a situagdo de crise energética, que reveste a
forma de resolucao do Conselho de Ministros e pode abranger todo o territdrio nacional

ou apenas uma parcela. Quando a situagdo de crise energética afete exclusivamente as
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Regides Autonomas, a declaragio ¢ da competéncia do respetivo Governo Regional. Nao
pode deixar de se levantar a questdo de saber se terd o Governo competéncia para declarar
o estado de crise energética em parcela do territorio nacional quando esta inclua parte ou
todo o territorio das Regides Autdnomas contra a vontade do respetivo Governo Regional.

Do diploma ndo resulta um limite temporal expresso para a declaracdo. No
entanto, o &mbito temporal tem de estar definido na resolugdo que declara a situagdo de
crise energética, podendo este ser objeto de prorrogagdo. Tanto o ato de prorrogagao
quanto o de cessacao da declaracdo da situagao de crise energética sdo da competéncia
do Governo e revestem a mesma forma do ato de declaragdo.

E da competéncia do ministro que tutela o setor energético propor ao Primeiro-
Ministro a prorrogagdo ou a cessagdo da declaragio de situagdo de crise energética. E a
este Ministro que compete também propor o plano geral de resposta, as medidas
necessarias a implementacdo do plano, e coordenar globalmente a sua aplica¢do, em
articulagdo com os restantes ministros, e ainda, tendo em vista a aplica¢do das medidas,
propor a ativagao das estruturas de crise do planeamento civil de emergéncia.

O artigo 4.° do diploma prevé o conteido minimo do ato de declaragdo. Ai se
dispde que o ato de declaracdo deve identificar os acontecimentos que originam a situacao
de crise e que fundamentam a declaragdo, e os ambitos temporal e territorial da
declaragao.

O ato de declaracao deve ainda, conforme dispde a alinea d) do mesmo artigo,
quando seja necessario, identificar as entidades ou 6rgdos responsaveis pela aplicacao das
diversas medidas e atribuir as suas competéncias. A formula¢do desta disposicdo ndo
pode deixar de levantar algumas duvidas, uma vez que parece apontar no sentido de a
resolucdo do Conselho de Ministros que declara o estado de emergéncia atribuir
competéncias para a aplicacdo das medidas ai previstas. O que parece estar em causa no
ato de declaracdo da situacdo de crise energética quanto designa outras entidades ou
orgdos que ndo o Governo para aplicar as medidas ¢é, antes, um ato de delegacdo de
competéncias, constituindo esta alinea d) a respetiva habilitagdo legal.

Por fim, a alinea c) do artigo 4.° do Decreto-Lei em andlise dispde que integra
também o conteido minimo do ato de declaracdo a “indicagdo dos tipos de medidas
previstas no diploma que poderdo ser aplicadas para fazer face aos efeitos da crise

energética”. Nao ¢ claro se se encontra o Governo limitado a agir estritamente dentro das
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medidas que o diploma consagra, em todo o caso, ¢ o artigo 10.° que classifica os varios
tipos de medidas, e deve ser esta a classificagdo seguida no ato de declaragdo. As medidas
excecionais podem consubstanciar medidas para atenuar o desequilibrio entre a oferta e
a procura de energia, para otimizar a distribui¢ao dos recursos energéticos disponiveis, e
medidas complementares.

As medidas para atenuar o desequilibrio entre a oferta e a procura de energia visam
reduzir as tensdes do mercado resultantes do défice de aprovisionamento, podem ser
dirigidas a reducdo da procura de energia, ou ao aumento da oferta de energia. As medidas
para reducdo da procura de energia dividem-se entre medidas persuasivas, medidas
compulsivas, e medidas que visam indiretamente a poupanca de energia e estdo
especialmente previstas no artigo 11.°. As medidas para aumento da oferta de energia
estdo consagradas no artigo 12.° e visam diminuir o défice de aprovisionamento e
satisfazer a procura de bens energéticos, podendo consistir na introdu¢@o no mercado das
reservas obrigatdrias de combustiveis, segundo os planos aprovados pelo Governo, ou no
refor¢o da producao de bens energéticos deficitarios e de fontes energéticas alternativas.

As medidas para otimizar a distribui¢do dos recursos energéticos disponiveis sao
dirigidas a promocao da reparti¢do equilibrada dos recursos, garantindo o abastecimento
dos consumidores prioritarios e a satisfacdo das necessidades basicas da generalidade da
populacdo. Estas podem concretizar-se em medidas de condicionamento dos
fornecimentos de energia aos consumidores, medidas de partilha dos recursos entre
operadores a nivel nacional, ou a nivel internacional, em cumprimento de decisdes de
organismos que vinculem o Estado Portugués. Por fim, as medidas complementares t€ém
por objetivo assegurar a eficacia dos demais tipos de medidas excecionais.

O Decreto-Lei n.° 114/2002 consagra assim um verdadeiro regime de direito
administrativo de emergéncia em matéria de energia, prevendo e disciplinando os
elementos essenciais caraterizadores destes regimes, e admitindo uma articulagdo com as

emergéncias previstas na LBPC e na Constituigao.
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1.5. Emergéncia radiolégica

O Decreto-Lei n.° 108/2018, de 3 de Dezembro transpde a Diretiva 2013/59/Euratom, do
Conselho, de 5 de dezembro de 2013, e estabelece o Regime Juridico da Protecdo
Radioloégica (RJPR). O diploma fixa as normas de seguranga e prote¢ao contra os perigos
das radiacdes ionizantes, estabelecendo ainda as competéncias da autoridade competente
e da autoridade inspetiva em matéria de protecdo radioldgica. O RJPR define o
enquadramento normativo aplicavel a situagdes de exposicao planeada, situagdes de
exposicao existente e situagdes de exposicao de emergéncia.

Este diploma aplica-se a preparacdo e planeamento da resposta e gestdo de
situagdes de emergéncia, bem como as varias fases da produgdo, transporte e
armazenamento de material radioativo, fabrico e exploragdo de determinados
equipamentos elétricos que emitem radiagdes ionizantes, ou atividades humanas que
envolvam a presenca de radiacdo natural conducentes a um aumento significativo da
exposicao de trabalhadores ou da populacdo em geral.

O artigo 4.° prevé um extenso elenco de definigdes importantes no ambito do
diploma. De entre estas releva, desde logo, a definicdo de emergéncia como ‘“uma
situacdo ou evento ndo habitual envolvendo uma fonte de radiagdo ou fonte radioativa
que requer uma ag¢do rapida a fim de atenuar as consequéncias adversas graves para a
seguranca ¢ a saude humanas, para a qualidade de vida, os bens ou o ambiente, ou um
perigo suscetivel de provocar tais consequéncias adversas”, €, como situacao menos grave
o incidente, que, por sua vez, ¢ definido como “qualquer ocorréncia nao intencional cujas
consequéncias ou potenciais consequéncias ndo sejam negligenciaveis do ponto de vista
da protecao contra radiacdes ou da seguranca nuclear. Interessam ainda a defini¢ao de
plano de emergéncia, como “o conjunto das medidas planeadas para dar resposta
adequada, em caso de ocorréncia de uma situagao de exposicdo de emergéncia com base
em eventos postulados e cenarios conexos” e o sistema de gestdo de emergéncias, que ¢
definido como o “quadro juridico ou administrativo que define as responsabilidades em
termos de preparagdo e resposta a situagdes de emergéncia, bem como 0s mecanismos
para a tomada de decisdo em caso de uma situacao de exposi¢do de emergéncia”.

Sao atribui¢des da autoridade competente, para efeitos do RJPR, designadamente,

colaborar com as entidades territorialmente competentes de protegao civil na elaboragao
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e teste de planos de emergéncia externos, para os casos de emergéncia radioldgica, e no
processo de informacgdo a populacdo suscetivel de ser afetada em caso de emergéncia
radiolégica, bem como desenvolver modelos e metodologias necessarias a gestdo de
emergéncias radiologicas e nucleares e cooperar com as entidades publicas competentes
nas areas da satide, ambiente e seguranga interna, transporte de mercadorias perigosas e
protecdo civil.

O Capitulo V do diploma ¢ dedicado as situagdes de exposicao de emergéncia ¢ a
respetiva Secg¢ao I, dedica-se, em especial, a preparagdo e resposta a emergéncias.

O RJPR prevé dois tipos de planos de emergéncia: internos e externos. O plano
interno ¢ elaborado pelo titular, isto ¢, pela pessoa singular ou coletiva, legalmente
responsavel por determinada pratica, atividade ou por uma determinada fonte de radiacao,
e inclui os casos em que o detentor da fonte de radiagdo ndo desenvolve quaisquer
atividades humanas relacionadas com essa fonte. Ja o plano externo ¢ elaborado pela
entidade territorialmente competente de protegao civil.

Os planos de emergéncia t€m como objetivo “evitar efeitos deterministicos e
reduzir o risco de efeitos estocasticos para os trabalhadores e para qualquer individuo da

populacao afetada”, dispde o n.° 1 do artigo 125.° do RJPR.

Qo

No ambito da preparacdo e resposta a emergéncias radioldgicas, cabe
Autoridade Nacional de Prote¢do Civil, designadamente, pronunciar-se sobre a
informacao necessaria a elaboracdo dos planos de emergéncia externos, promover a
elaboragdo desses mesmos planos, promover a informagdo das populagdes e garantir a

articulagdo com o mecanismo de prote¢do civil da Unido Europeia.

oo

Os planos de emergéncia devem ser flexiveis e possibilitar a sua adaptacao
evolugdo das condi¢des da situacdo de emergéncia. Nao obstante esta preocupagdao com
a adaptabilidade, o RJPR preocupa-se em fixar a informag¢ao minima que deve constar
dos planos de emergéncia no anexo VI, distinguindo planos internos de planos externos.

A resposta a situagdes de emergéncia ¢ feita através da aplicacdo das disposi¢des
dos planos interno e externo, ¢ a aplicagdo de medidas de protecao deve ocorrer antes de
qualquer exposicao, se possivel.

Os principios gerais de intervenc¢ao concretizam o principio da proporcionalidade
ao dispor, nas alineas a) e b) do artigo 121.° do RJPR, que “a intervengdo s6 deve efetuar-

se quando a reducao dos efeitos nocivos devidos a radiagdes for suficiente para justificar
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os impactos negativos e os custos, incluindo os custos sociais, decorrentes dessa
intervengdo”, e também que “a forma, a escala e a duragdo da interven¢do devem ser
otimizadas de modo a maximizar o beneficio correspondente a reducao dos prejuizos para
a saude, deduzindo os impactos negativos associados a intervengao”.

O RJPR ndo prevé um ato de declaragdo especifica de emergéncia radiologica. A
gestdo de emergéncias radiologicas ¢ feita com base na Lei de Bases da Protegdo Civil e
no Sistema Integrado de Operagdes e Controlo (SIOPS), para o qual remete
expressamente o n.° 2 do artigo 109.° do RJPR.

O RJPR ¢ assim, um diploma que se preocupa primordialmente com a regulacdo
de atividades que podem desencadear situagdes de emergéncias radioldgicas. A gestdo
das situacdes de emergéncia ¢ feita com base nos planos de emergéncia previstos no
diploma e, quando necessario, recorrendo aos mecanismos previstos na LBPC, para o

qual remete.
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2. Emergéncias Administrativas: caraterizacio e articulacio

As emergéncias administrativas configuram quadros normativos que disciplinam a reagao
administrativa a situagdes de emergéncia com previsibilidade de verificagdo ocasional ou
episodica, como sismos, inundagdes, incéndios, secas, e epidemias. Estas tém uma
vocacdo normativa, ainda que transitoria, constituindo uma normatividade especial,
aplicavel sempre que se verifique a situagdo de emergéncia que visam enfrentar. Assim,
a habilitacdo que constituem ¢ valida apenas em funcao da verificagao da emergéncia.

A previsdo legal de emergéncias administrativas delimita, através de uma
normatividade especial, os espagos deixados a atuacdo administrativa excecional. Esta
normatividade especial terd de obedecer ao procedimento legal de aprovagdo, aos
respetivos limites, e pressupde um amplo acordo entre os representantes democraticos
dos cidaddos, bem como possibilita uma maior fiscalizagdo. Por oposi¢cdo ao estado de
necessidade, onde se deixa na mao da Administragdo a habilitacdo para que, em perante
determinadas circunstancias, atue com preteri¢ao das normas legais.

Com a tipificacdo de regimes de direito administrativo para enfrentar situagdes de
emergéncias, o espago de atuagdo da valvula de seguranga que o estado de necessidade
representa ¢ reduzido a inevitabilidade, ndo obstante a sua importancia como forma de
evitar a paralisia da Administragdo perante determinadas situagdes de emergéncia, como
veremos melhor.

Da breve analise de emergéncias administrativas feita, podemos dizer que estas
assumem desenhos muito diversos. Para efeitos de sistematizacdo, embora meramente
tendencial, por nem sempre ser possivel definir uma fronteira clara, dividiremos as
emergéncias administrativas de que tratamos numa dupla vertente. Por um lado,
distinguiremos a disciplina emergencial que se traduz num verdadeiro regime das normas
de emergéncia, que traduzem uma disciplina menos densa. Por outro lado,
diferenciaremos as emergéncias administrativas que remetem a gestdo da situagdo de
emergéncia para outros diplomas, em particular para a LBPC, das que concentram em si
a disciplina fundamental para a gestdo da emergéncia em causa.

A Lei de Bases da Protecao Civil assume, neste ambito, uma posi¢ao especial, por
ser para ela que remetem alguns dos diplomas emergenciais. A LBPC consagra, sem

davida, um regime de direito administrativo de emergéncia, podendo vir a afirmar-se
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como um regime geral de direito administrativo de emergéncia, mobilizavel em todas as
emergéncias que exijam a interven¢do da prote¢ao civil. Dito isto, ndo nos parece que o
seu desenho atual seja o mais adequado para o desempenho deste papel na
regulamentagdo das emergéncias ao nivel administrativo, sobretudo tendo em conta as
medidas e os efeitos que vimos a proposito da declaragdo da situagdo de calamidade. Tais
medidas demonstram que o diploma foi pensado sobretudo para emergéncias com
consequéncias ao nivel do solo, do territorio e do ordenamento, como sismos ou cheias,
e ndo para emergéncias que nao produzem consequéncias a esses niveis, designadamente
as emergéncias em matéria de satde ptiblica®’. A articulagio da LBPC com a Constituigio
sera vista a frente.

Na emergéncia de satide publica relevam os diplomas da Lei de Bases da Saude,
do Sistema de Vigilancia em Satde Publica e do Regime Juridico da designagao,
competéncia e funcionamento das Entidades que exercem o Poder de Autoridades de
Satde que, para efeitos desta sistematizacdo, serdo também vistos conjuntamente.
Nenhum destes diplomas consagra um verdadeiro regime de emergéncia em matéria de
saude publica, embora a disciplina prevista no SVSP seja a mais densa dos trés diplomas.
Nao ¢ inequivoco o sentido da remissao feita no artigo 18.° do SVSP, onde se dispde que
nos “casos em que a gravidade o justifique e tendo em conta os mecanismos preventivos
e de reaccdo previstos na Lei de Bases de Protecdao Civil, o Governo apresenta [...] ao
Presidente da Republica, documento com vista a declaragao do estado de emergéncia, por
calamidade publica, nos termos da Constitui¢ao”. A remissao mais evidente ¢ feita para
o estado de emergéncia constitucional com fundamento em calamidade ptblica, mas nao
se exclui que a men¢ao dos mecanismos previstos na LBPC tenha o sentido de fazer com
que o decisor pondere estes mecanismos antes de lancar mao do estado de emergéncia
previsto na Constitui¢do, por possibilitar efeitos mais gravosos na esfera dos cidadaos. E,
nessa hipotese, estaria aqui em causa uma articulagdo do SVSP com a LBPC em matéria
de gestdo de emergéncias de saude publica.

A emergéncia ambiental enquadra-se claramente na tipologia das normas de
emergéncia, com uma disciplina reduzida e menos densa que um regime, restrita a matéria

da 4gua, ndo obstante a designacdo mais genérica que parece aludir a emergéncias

7 Exemplo paradigmatico ¢, mais uma vez, a pandemia de covid-19, que fundamentou a mobilizagio da
LBPC por diversas vezes, sem que se possa dizer que tal emergéncia de saude publica provocou
consequéncias ao nivel do solo, do territorio ou do ordenamento.
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ambientais em geral. Referimo-nos, nesta sistematiza¢do, unicamente a disciplina da
gestdo das situacdes de emergéncia e ndo ao regime de prote¢do e prevengdao que oS
diplomas analisados possam também consagrar. A Lei da Agua n3o remete
expressamente para qualquer outro diploma em matéria de gestdo de situagdes de
emergéncia. Nao se exclui, no entanto, a possibilidade de, como vimos, a alinea n) do n.°
2 do artigo 8.°, ao atribuir a autoridade nacional da 4gua a competéncia para declarar a
situagdo de alerta em caso de seca, remeter para a declaragao da situagao de alerta prevista
na LBPC, alargando a competéncia para esta declaracdo em caso de, naquela que nos
parece ser a interpretagdo mais acertada da norma.

No Decreto-Lei n.° 114/2001, de 7 de abril, que prevé a declaragdo da situacdo de
crise energética, o que esta em causa ¢ um verdadeiro regime de direito administrativo de
emergéncia, onde se regula detalhadamente desde os pressupostos, a declaracdo, as
medidas a adotar quando se verifique uma situacdo de emergéncia energética. O diploma
remete para a Constituicdo e para a LBPC, deixando claro que a situa¢do de crise
energética se deve articular com os mecanismos de emergéncia ai previstos. Neste
sentido, o n.° 4 do artigo 3.°, dispde que a “declaracao da situacdo de crise energética ¢
feita sem prejuizo da declaragao do estado de sitio ou de emergéncia, ou da declaragdo de
crise no ambito da protecdo civil, devendo harmonizar-se e articular-se com estas
situagdes”. E ao ministro que tutela o setor energético que incumbe propor a ativagio de
estruturas de crise no ambito do planeamento civil de emergéncia, para aplicagdo das
medidas previstas e acompanhamento da situagao.

No Regime Juridico da Prote¢ao Radioldgica, ndo obstante a extensdo do diploma,
em matéria de gestdo de situagdes de emergéncia, parece ndo se poder falar num
verdadeiro regime, mas antes em normas de emergéncia. O n.° 2 do artigo 109.° do
diploma remete, como vimos, a gestao de emergéncias radioldgicas para a Lei de Bases
da Protecao Civil.

Os regimes de direito administrativo de emergéncia apresentam alguns elementos
caraterizadores. Mais uma vez, estes serdo tratados de uma perspetiva meramente
tendencial, com um intuito de sistematizacdo. As emergéncias administrativas nao
assumem todas a forma de um verdadeiro regime de direito administrativo de emergéncia,
e as emergéncias que classificamos sob a forma de regime de direito administrativo de

emergéncia nem sempre concentram todos estes elementos.
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Os regimes de direito administrativo de emergéncia comegam por identificar os
pressupostos da sua aplicagdo, isto €, a situagdo de facto que constitui uma situacdo de
emergéncia. Sera esta que servira de fundamento para a aplicagdo do regime caso a
Administragdo entenda que se verifica tal situacdo e que 0os mecanismos previstos nesse
regime sdo necessarios para enfrentar a situa¢do de emergéncia.

Os regimes de direito administrativo de emergéncia preveem um ato de declaragdo
da situacao de emergéncia cuja designagdo pode coincidir ou ndo com a situacao de facto
de emergéncia que tem como pressuposto. A disciplina do ato fixard, no minimo, a
competéncia para a sua emissdo, respetivo procedimento e o contetido minimo do ato.
Parece-nos dever integrar o conteido minimo do ato o ambito de aplicacdo territorial e
temporal da declaracdo de emergéncia, sendo que nem sempre os regimes de direito
administrativo em vigor disciplinam a duragdo da situagao de emergéncia nem os diversos
ambitos territoriais de aplicagdo possiveis (que podem relevar também em matéria de
competéncia). O ato de declaragdo de emergéncia pode ainda ser configurado de forma a
assumir diversos patamares de gravidade, aos quais correspondem designagdes e
consequéncias também diferentes. O regime de direito administrativo de emergéncia pode
ainda prever um procedimento de declaracdo urgente, para situacdes de emergéncia que
exijam uma atuagdo especialmente célere.

Relativamente ao ato de declaracdo, pode ainda colocar-se a questdo de saber se
este tem, ou idealmente deveria ter, natureza declarativa ou constitutiva. O mesmo €
questionar se a aplicagdo do regime de direito administrativo de emergéncia,
designadamente os especiais poderes ai previstos, resultam imediatamente da existéncia
objetiva dos pressupostos, e os efeitos do ato sdo meramente declarativos, ou se ¢é
necessario um ato juridico formal de declaracdo que reconhega os pressupostos para que
os efeitos se produzam, para que os regimes possam ser mobilizados, tendo neste caso o
ato de declaragdo efeitos constitutivos. E parece que ndo pode deixar de se entender que
este ato deve assumir natureza constitutiva, por motivos de certeza e seguranca juridicas,
nao obstante o facto de nem todos os diplomas vistos disciplinarem esta matéria.

As medidas, ou os tipos de medidas, e competéncia para as adotar e executar
podem também estar previstas no regime de direito administrativo de emergéncia,
devendo, por motivos de certeza e seguranca juridica integrar o conteido minimo do ato

de declaragado da situagdao de emergéncia.
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Vejamos agora cada um dos elementos caraterizadores apontados nos varios
diplomas tratados. Comecemos pelo ato de declara¢do da situacdo de emergéncia e os
respetivos pressupostos, ou situacao de emergéncia que o fundamentam. Estes dois
elementos podem ter designagdes distintas ou coincidentes, sendo que integra a
discricionaridade da Administracdo a verificagdo do preenchimento da situacdo de
emergéncia prevista no diploma legal.

Na Lei de Bases da Protecdo Civil, as situacdes de facto de emergéncia que servem
de pressupostos a declaragdo, nos termos do diploma, sdo o acidente grave e a catastrofe,
definidos no proprio diploma. O preenchimento de qualquer um dos conceitos pode
fundamentar a declaracdo da situacdo de alerta, de contingéncia ou de calamidade,
correspondendo esta ordem a uma gravidade crescente.

Como vimos, no ambito da emergéncia de satde publica, ndo existe uma
disciplina clara em nenhum dos diplomas analisados quanto a declaracdo da situacdo de
emergéncia especifica em matéria de satide publica. Nao obstante a men¢do de uma
“declaracao publica do membro do Governo responsavel pela area da satide” em casos de
grave emergéncia em saude publica na alinea d) do artigo 6.° do RJEPAS, a gestao da
emergéncia de satde publica implicard sempre a articulagdo com os mecanismos
previstos na LBPC ou na Constituicdo. Embora com efeitos restritos ao proprio diploma,
o SVSP define emergéncia de saude publica como “qualquer ocorréncia extraordinaria
que constitua um risco para a saude publica em virtude da probabilidade acrescida de
disseminagdo de sinais, sintomas ou doencas requerendo uma resposta nacional
coordenada”.

A Lei da Agua, embora com uma disciplina da gestio da emergéncia menos densa,
desenha como pressuposto da declaracao do estado de emergéncia ambiental a ocorréncia
de “catastrofes naturais ou acidentes provocados pelo homem que danifiquem ou causem
um perigo muito significativo de danificagdo grave e irreparavel, da saide humana, da
seguranga de pessoas e bens e do estado de qualidade das dguas”.

No Decreto-Lei n.° 114/2201, que prevé a declaracdo da situacao de crise
energética, esta ¢ definida como a “ocorréncia de dificuldades no aprovisionamento ou
na distribuicdo de energia que tornem necessaria a aplicacdo de medidas excecionais
destinadas a garantir os abastecimentos energéticos essenciais a defesa, ao funcionamento

do Estado e dos sectores prioritdrios da economia e a satisfagdo das necessidades
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fundamentais da populacdo”. A declaragdo emergencial tem designacao coincidente com
o pressuposto que a pode fundamentar. A declaragdo da situacdo de crise energética tem
ainda a particularidade de, ndo obstante o regime e as medidas de gestdo da emergéncia
previstas no diploma, apelar a articulagdo e harmonizagdo com 0s mecanismos € as
declaragdes emergenciais previstos na LBPC e na Constituicao.

O Regime Juridico da Protecdo Radiologica contempla um extenso elenco
defini¢des, onde se inclui a de emergéncia como “uma situacdo ou evento nao habitual
envolvendo uma fonte de radiacao ou fonte radioativa que requer uma agao rapida a fim
de atenuar as consequéncias adversas graves para a seguranca € a satide humanas, para a
qualidade de vida, os bens ou o ambiente, ou um perigo suscetivel de provocar tais
consequéncias adversas”. A gestdo das emergéncias radiologicas ¢ feita através da
aplicacdo dos planos internos e externos € com base no disposto na LBPC e Sistema
Integrado de Operagdes de Protecdo e Socorro. As medidas de gestdo da situagdo de
emergéncia sdo, assim, as ai previstas.

Todos os diplomas de emergéncia analisados preveem também, com detalhe
variavel, as medidas que a Administracao pode tomar em caso de emergéncia, que serao
fundamentais na decisdo da Administracdo de agir mobilizando esses instrumentos. A
verificagdo dos pressupostos de mobilizacdo das normas de emergéncia, ou seja, a
verificagdo da situacdo de emergéncia prevista em cada diploma integra a
discricionaridade administrativa. A abertura normativa €, neste caso, concedida através
da utilizag¢do de conceitos indeterminados, imprecisos e vagos>®. Mas a discricionaridade
¢ também concedida neste ambito através do conector dedntico “pode”, deixando nas
maos da Administragdo a decisdo sobre se mobiliza os poderes de emergéncia legalmente
previstos. Nesta ponderacao relevam evidentemente, os instrumentos previstos no
diploma em causa, tendo estes de ser necessarios e proporcionais aos fins de gestao da
emergéncia.

Por fim, coloca-se a questdo de saber como se articulam os vérios diplomas de
emergéncia vistos e outros que possam consagrar normas de emergéncia com a Lei de
Bases da Protecao Civil e se pode esta funcionar como um regime geral da emergéncia

administrativa.

58 Sobre discricionaridade v. Gongalves, Pedro Costa — Manual de Direito Administrativo, op. cit. p. 200
Ss.
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A remissdo e articulagdo dos diversos diplomas com a LBPC assume diversas
modalidades nos varios diplomas de emergéncia. Também neste ambito nos parece
possivel dividir esta articulacdo com a LBPC em duas férmulas principais: a remissao
para a LBPC, nos termos da qual seré feita a declaragdo da situagao de emergéncia, ¢ a
remissao para a LBPC que abre a possibilidade de uma dupla declaragdo de emergéncia.

No primeiro grupo, remetendo para a disciplina consagrada na LBPC a declaracao
da situagdo de emergéncia e o essencial dos mecanismos para a sua gestao, os diplomas
vistos a propdsito da emergéncia de saude publica, bem como o Regime Juridico da
Protecao Radiologica. O RJPR remete a gestao de emergéncias radiologicas para a Lei de
Bases da Prote¢ao Civil no seu artigo 109.°, parecendo este ser um mecanismo subsidiario
dos planos internos e externos ai previstos. J4 em matéria de emergéncia de saude publica,
o Sistema de Vigilancia em Saude Publica, no seu artigo 18.°, mencionando a necessidade
de ter em conta os mecanismos preventivos e de reagdo previstos na LBPC, mas
remetendo mais expressamente para a declaragdo do estado de emergéncia constitucional
por calamidade publica.

No segundo grupo, insere-se o Decreto-Lei n.° 114/2001, de 7 de abril, que prevé
a declaragdo da situagdo de crise energética, e no artigo 3.° deixa claro que esta declaracao
se deve articular e harmonizar com as declara¢des de emergéncia previstas tanto na LBPC
quanto na Constitui¢ao, e sem prejuizo dessas mesmas declaragdes. Dos diplomas vistos,
este ¢ 0 que toma a opcao mais clara no que diz respeito a articulagdo entre os varios
mecanismos de emergéncia previstos.

A Lei da Agua, por seu lado, ndo remete expressamente para qualquer outro
diploma em matéria de gestao de situacdes de emergéncia, além da mengao do artigo 8.°,
n.° 2, alinea n) a declaragdo da situacao de alerta em caso de seca que, como vimos parece
ser a declaracao situacional prevista na LBPC. No entanto, a declaracao do estado de
emergéncia ambiental parece existir independentemente dos demais mecanismos de
direito administrativo ou constitucional de emergéncia. Verificando-se os requisitos e
sendo necessario lancar mao dos mecanismos previstos na LBPC, parece nada obstar a
possibilidade de uma “dupla declaragdo da situagdo de emergéncia” neste ambito
também.

Dito isto, poderia ponderar-se a hipotese de moldar a LBPC como regime geral

subsidiario de direito administrativo de emergéncia. Em caso de insuficiéncia de algum
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dos diplomas de emergéncia, ou mesmo em caso de inexisténcia de tal diploma, e sendo
0s mecanismos ai previstos necessarios na gestdo da emergéncia especifica, a LBPC
poderia ser mobilizada. Esta mobilizagdo da LBPC implicaria que os respetivos
pressupostos fossem preenchidos € que os mecanismos ai previstos, eminentemente
ligados a protegao civil, fossem necessarios na gestao da emergéncia em causa.

O que se disse ndo significa que a gestdo de emergéncias especificas deva ser
sempre feita com recurso & LBPC. Pelo contrario, sendo possivel disciplinar alguns tipos
especiais de emergéncias, tal disciplina deve preferencialmente ser especifica, e o recurso
a LBPC subsidiario. Mas esta disciplina especifica deve ser densa o suficiente de modo a
consubstanciar um verdadeiro regime, nos termos vistos supra, com os elementos
fundamentais também ja vistos. A aplicagdo da LBPC, e o recurso aos mecanismos ai
previstos, seria nessa hipotese deixado para situagdes de emergéncia que exigem uma

mobilizagdo simultdnea do regime especifico de emergéncia e da LBPC.
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II. Estado de necessidade administrativo

1. O estado de necessidade administrativo

1.1. O principio do estado de necessidade

O estado de necessidade administrativo ¢ um principio geral de direito administrativo
intimamente ligado ao principio da legalidade da Administra¢io®®. Pode dizer-se que este
¢ um contrapeso do principio da legalidade, ou, nas palavras de Vieira de Andrade, um
contra-principio “que fundamenta a dispensa da aplicacdo das disposicdes legais,
sobretudo formais, em situa¢des de excepgio”*.

O brocardo latino necessitas non habet legem, sed ipsa sibi facit legem exprimia
j4 aideia de que a necessidade ndo tem lei, torna-se a propria lei. Esta expressao referia-
se aos poderes excecionais passiveis de serem exercidos para enfrentar uma situagdo
imprevista, imprevisivel e caracterizada pela improrrogabilidade da necessidade de agir.
Também a expressao quod non est licitum in lege necessitas facit licitum, no sentido de
que o que ndo ¢ licito legalmente se torna licito em caso de necessidade, indicava a elisdo
do caracter ilegal de uma acdo tomada perante determinadas circunstincias de facto
excecionais. Na mesma ideia se fundavam também os brocardos inter arma silent leges
e salus populi suprema lex est.

A excegdo que o estado de necessidade representa, embora apoiado em linhas
comuns, assume desenhos distintos nos varios ramos juridicos®'.

No Direito Civil, o estado de necessidade é analisado no ambito da formacgao dos
negdcios juridicos. Carlos Mota Pinto define o estado de necessidade como vicio da
vontade negocial, que se consubstancia numa “situacao de receio ou temor gerada por um
grave perigo que determina o necessitado a celebrar um negécio para superar o perigo em

que se encontra”®?. O perigo pode dizer respeito a lesdo de bens patrimoniais ou outros

% Na mesma linha, afirma Carla Amado Gomes que “Estado de necessidade contrapde-se a estado de
legalidade” v. Gomes, Carla Amado — O estado de necessidade administrativo. p. 23

60 Andrade, J. C. Vieira de — Li¢des de Direito Administrativo. p. 54

61 Para uma evolugdo histérica do estado de necessidade, € uma analise mais detalhada da figura nos
diversos ramos juridicos, v. Diogo Freitas do Amaral, Maria da Gloria Garcia — O estado de necessidade e
a urgéncia em Direito Administrativo. p. 455 e ss.

62 Pinto, Carlos Alberto da Mota — Teoria Geral do Direito Civil. p. 534
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de grande importancia, como a vida, a satide ou a liberdade, e o facto que lhe d4 origem
pode ser natural ou humano. Quando a situag¢do de estado de necessidade seja originada
por facto humano, esta aproxima-se da coacdo. No entanto nao se confunde com esta,
uma vez que, quando a situagdo de perigo nao seja criada com o objetivo de extorquir um
negocio, isto €, quando inexista inten¢ao de coagir, estard em causa a figura do estado de
necessidade e ndo da coagdo. No Cdodigo Civil, os negbcios praticados em estado de
necessidade sdo anulaveis, nos termos do artigo 282.°.

O direito civil consagra ainda o estado de necessidade no artigo 339.° do Cddigo
Civil, onde se considera licita a “a¢do 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”. O autor da destrui¢ao ou do dano tem a obrigacdo de indemnizar o
lesado pelo prejuizo sofrido, caso o perigo tenha sido provocado por sua culpa exclusiva.
Se tiver causa diferente, a obriga¢do de indemnizar podera ser fixada equitativamente
pelo tribunal, nos termos do n.° 2 do artigo 339.°.

O direito penal consagra o estado de necessidade como causa de exclusdo da
ilicitude, e como causa de exclusao da culpa. No artigo 34.° do Codigo Penal esta
consagrado um direito nascido em estado de necessidade, o estado de necessidade
justificante, que exclui a ilicitude da conduta, verificados os requisitos. Daqui resulta a
preocupagdo do direito penal em modelar o comportamento em estado de necessidade
para o afastamento da ilicitude. J4 o estado de necessidade desculpante, previsto no artigo
35.° do Cddigo Penal ndo afasta a ilicitude da conduta, mas somente a culpa. Em ambos
os casos hd uma ponderacdo dos bens, que ndo ¢ tdo densa no direito civil, que apela a
uma consideracdo global do ordenamento juridico.

O estado de necessidade ao nivel constitucional concretiza-se nos estados de excegao,
que veremos a frente.

O principio do estado de necessidade € prévio e mais amplo que as suas consagracdes
legislativas. A existéncia da valvula de seguranga que o principio do estado de
necessidade representa ¢ um imperativo de autoconservacao do sistema juridico, ao
preservar a licitude de atuagdes desconformes com as normas legais, em situagoes em que
0 seu cumprimento estrito ndo permitiria responder a situacdo, ou provocaria um mal

maior que o gerado pelo seu afastamento pontual.
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Enquanto valvula de seguranca, o principio do estado de necessidade valida
condutas que se desviam das normas aplicaveis, mas que se integram ainda na teleologia
da ordem juridica e se conformam com os seus principios fundamentais. Trata-se de
situagdes em que ¢ manifestamente menor o mal do incumprimento da norma, com o
intuito salvaguardar interesses publicos ainda em obediéncia a teleologia do sistema
juridico.

O estado de necessidade, enquanto valvula de seguranca, no sentido de habilitar a
pretericdo excecional de normas legais em principio aplicaveis, tem ainda uma outra
dimensao, de habilitar a Administragdo a agir em situagdes extraordindrias, que nao seria
possivel ao legislador prever, ou admitindo o legislador a sua ocorréncia, ndo disciplinou
por opcao ou impossibilidade.

A ideia da abertura que o estado de necessidade habilita, na legalidade em vigor,
importa também porque, nas palavras de Maria da Gloria Garcia e Freitas do Amaral, o
direito “ndo ¢ um fim em si mesmo, uma realidade apartada da vida, o respeito pelos seus
ditames resulta, em grande medida, do modo como satisfaz os interesses que tem por
missdo servir’®.

O estado de necessidade contrapde-se a legalidade, no sentido que um contexto
excecional exige e, nessa estrita medida, autoriza, uma atuacdo excecional, que se
consubstancia geralmente numa preteri¢ao legitima das normas aplicaveis. Uma vez que
esta forma de agir se faz, em certa medida, a margem da legalidade estatuida, devera
necessariamente ser encarada como excecional.

¢

A Administragdo, dispde a Constituicdo no n.°l do artigo 266.°, “visa a
prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente
protegidos dos cidadaos”. O n.° 2 do mesmo artigo dispde que “os O0rgdos e agentes
administrativos estdo subordinados a Constitui¢do e a lei”, no que ¢ seguido no essencial
pelo CPA, no artigo 3.°, com uma formulagdo diversa: “Os 6rgdos da Administracao
Publica devem atuar em obediéncia a lei e ao direito, dentro dos limites dos poderes que
lhes forem conferidos e em conformidade com os respetivos fins”.

A atuagdo administrativa, como disposto mais claramente na Constituicdo, tem

como motor fundamental a prossecuc¢do do interesse publico, e como limite os direitos e

interesses legalmente protegidos dos cidaddos. A prossecugdo do interesse publico tem,

% Diogo Freitas Do Amaral, Maria Da Gléria Garcia — op. cit. p. 472
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desde logo, uma ligacdo ao principio da legalidade, no sentido da sujeicdo da
Administragdo a lei. Os interesses publicos s3o os interesses escolhidos como tal pelo
legislador ou sob sua habilitacdo. Da prossecucao do interesse publico ¢ possivel ainda
deduzir uma orientagdo teleoldogica que deve estar subjacente a toda a atuagdo
administrativa.

A subordinacdo da Administragdo a lei constitucionalmente prevista toma, nos
dias de hoje, os contornos de um verdadeiro principio da juridicidade, mais préximo do
que prevé o artigo 3.° do CPA. Toda a atividade administrativa se encontra assim
subordinada a todo o direito, o que tem a consequéncia importante de fazer com que o
critério de controlo nos tribunais se alargue da legalidade estrita e passe a integrar toda a
juridicidade. Neste conjunto aberto de regras que constrange e orienta a atuagdo
administrativa, no bloco de juridicidade, t€ém especial importancia os principios juridicos.
Podendo a Administrag¢do, em determinada situacdo, agir de diversas formas, esta atuagao
deve ser orientada por toda a juridicidade, com um papel especialmente importante dos
principios juridicos, que servirdo, por sua vez, também de critério de controlo juridico da
atuacao.

O legislador administrativo positivou o principio do estado de necessidade,
relativamente a pratica de atos administrativos, no n.° 2 do artigo 3.° do CPA, sob a
epigrafe “principio da legalidade”. Ai se dispde que “Os atos administrativos praticados
em estado de necessidade, com pretericao das regras estabelecidas no presente Codigo,
sao validos, desde que os seus resultados ndo pudessem ter sido alcangados de outro
modo, mas os lesados tém o direito de ser indemnizados nos termos gerais da
responsabilidade da Administragdo.”.

Depois de o positivar no artigo 3.° do CPA, o legislador autonomiza o efeito de
validacao do principio do estado de necessidade nos artigos 161.° ¢ 177.°, em ambos os
casos desnecessariamente, por estarem incluidos no &mbito de aplicagdo do n.° 2 do artigo
3.°

O artigo 161.°,n.° 2, alinea 1), do CPA afasta o vicio da nulidade de atos praticados
com pretericao total do procedimento legalmente exigido em estado de necessidade.

Por sua vez, o artigo 177.° do CPA, depois de no respetivo n.° 1 fixar a regra da
“legalidade da execugdo” exigindo que nos procedimentos de execugdo seja praticado o

ato exequendo, no n.° 2 impde ainda a emissdao de uma “decisdo autonoma e devidamente
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fundamentada de proceder a execu¢do administrativa”, ressalvando o estado de
necessidade. Assim, resulta da letra da lei que, em caso se estado de necessidade poderia
nao haver lugar a decisao autonoma de proceder a execugao, sendo que o ato exequendo
sempre teria de ser praticado.

E evidente que o &mbito de aplicacio de ambos os artigos estava ja incluido no n.°
2 do artigo 3.° e, verificados que estivessem os pressupostos do estado de necessidade, o
consequente efeito de validagdo da conduta seria ja operante independentemente das
ressalvas que ambos os artigos consagram. Os atos praticados com pretericao total do
procedimento legalmente previsto seriam validos por ser esta uma concretizacdo da
“pretericao das regras estabelecidas no presente Codigo” prevista no artigo 3.° sendo, por
1sso, desnecessaria a ressalva da alinea 1) do n.° 2 do artigo 161.°. J& quanto ao artigo
177.°, nem sequer faria sentido que o principio do estado de necessidade dispensasse a
Administragdo da “decisdo autdbnoma” de proceder a execugdo, mas ndo a dispensasse de
praticar o ato exequendo® — até porque a preteri¢io total do procedimento legalmente
previsto em estado de necessidade esta prevista no artigo 161.°, n.° 2, alinea 1) e,
repetimos, estaria em todo o caso abrangida pelo ambito de aplicacao do n.° 2 do artigo
3.°

A atual versdo do artigo 3.° do CPA ¢ essencialmente idéntica a formulagdo
consagrada no CPA de 1991 desde a sua primeira versio®.

Anteriormente, a previsao do principio do estado de necessidade era feita em
matéria de responsabilidade, e visava assegurar que os danos causados a particulares
seriam indemnizados. Assim, o Decreto-Lei 48 051, de 21 de Novembro € 1967, non.° 2
do artigo 9.° dispunha que “Quando o Estado ou as demais pessoas coletivas publicas
tenham, em estado de necessidade e por motivo de imperioso interesse publico, de

sacrificar especialmente, no todo ou em parte, coisa ou direito de terceiro, deverdo

64 Sobre como a regra da “legalidade de execugdo” estava ja consagrada no artigo 151.° do CPA de 1991,
e como a ressalva do estado de necessidade no atual artigo 177.° parece ser um lapso do legislador, v.
Gongalves, Pedro Costa — Manual de Direito Administrativo, op. cit. pp. 391-392

85 Decreto-lei n.° 442/91, de 15 de Novembro — Artigo 3.° — Principio da legalidade:

“1 - Os 6rgaos da Administragao Publica devem actuar em obediéncia a lei e ao direito, dentro dos limites
dos poderes que lhes estejam atribuidos e em conformidade com os fins para que os mesmos poderes lhes
forem conferidos.

2 - Os actos administrativos praticados em estado de necessidade, com preterigdo das regras estabelecidas
neste Codigo, sdo validos, desde que os seus resultados ndo pudessem ter sido alcangados de outro modo,
mas os lesados terdo o direito de ser indemnizados nos termos gerais da responsabilidade da
Administraggo.”
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indemniza-lo.”. Embora tenha sido esta a base legal mais clara do estado de necessidade
administrativo até certa altura, a habilitacdo da atuacdo administrativa em estado de
necessidade s6 implicitamente dai decorria. Os danos causados a particulares
constituiriam, nesses casos, condutas licitas, embora ndo houvesse mengao a pretericao
de normas legais de que estas eram consequéncia.

O principio do estado de necessidade, consagrado no CPA como dimensao do
principio da legalidade, ¢ aplicavel, nos termos do n.° 3 do artigo 2.°, “a toda e qualquer
actuacao da Administracao Publica, ainda que meramente técnica ou de gestao privada”.
Também o n.° I do mesmo artigo dispde que os principios gerais sdo aplicaveis a conduta
de quaisquer entidades “adotada no exercicio de poderes publicos ou regulada de modo
especifico por disposicdes de direito administrativo.” Assim, € claro que o principio do
estado de necessidade se aplica ndo s6 aos atos administrativos, mas a todas as atuacdes
administrativas.

Ainda que ndo positivado, o principio do estado de necessidade decorreria da
exigéncia Constitucional de prossecu¢do do interesse publico que incumbe a
Administragdo numa situagdo em que o cumprimento da legalidade estrita os
comprometeria, ou decorreria mesmo do principio da legalidade entendido como
principio da juridicidade. Trata-se da prossecucdo necessdria e inadiavel de um interesse
publico em circunstancias particulares, que ndo deve ser preterida pelo cumprimento da
legalidade estrita ou razdes de forma. Ha autores que falam, a este proposito, numa
situagdo de perigo atual e iminente para um interesse publico de tal forma sério que torna
imediatamente operante o dever que incumbe a Administracdo de providenciar a tutela
do interesse publico através de atos proporcionais ao perigo®®.

O principio do estado de necessidade esta de acordo com a teleologia ¢ os
principios fundamentais da ordem juridica, em especial com o principio da primazia do
fim, ou principio da materialidade subjacente®’. Este principio decorre do principio da

boa fé%® e exprime a ideia de que o direito ndo se satisfaz com comportamentos que

% Cf. Fioritto, Alfredo — op. cit. p. 97

7 Também presente no principio da adequagio procedimental (artigo 56.° do CPA) e na op¢ao legislativa
de que nao se produza o efeito anulatério quando o fim visado pela exigéncia procedimental ou formal
preterida tenha sido alcangado por outra via (artigo 163.°, n.° 2, alinea b) do CPA).

% V. por ex., os Acorddos do STA; de 23-04-2020, P. 02226/18.1BELSB; de 06-12-2018, P.
0278/17.0BECTB; os Acordaos do TCA Norte de 30-03-2012, P. 02436/07.7BEPRT; de 10-03-2016, P.
00101/2002.TFPRT.21 de 15-05-2020, P. 01955/16.9BEBRG.
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correspondem formalmente aos seus objetivos mas, no entanto, falhem em atingi-los
substancialmente. Ou, dito de outra forma, o principio da materialidade subjacente,
concretiza-se também através de medidas que atinjam os fins estabelecidos na norma,
ainda que com desvio de formalidades.

Neste sentido, embora o CPA, no artigo 3.° apenas se refira expressamente ao
principio na dimensao relativa aos atos, este ¢ mais amplo e plenamente atuante em toda
a atividade administrativa. E permite, verificados os respetivos pressupostos, ndo s6 a
pretericdo das regras normalmente aplicaveis, bem como a solu¢do ad hoc de situagdes
ndo previstas. Nas palavras certeiras de Sérvulo Correia, “a positiva¢do nao faz com que
o principio deixe de o ser, mas raramente o acolhe na sua dimenséo plena”®’.

A doutrina tem tratado o principio do estado de necessidade de diversas
perspetivas. Desde logo, Carla Amado Gomes, filia o principio do estado de necessidade
na associagdo entre os principios da prossecu¢do do interesse publico e da primazia do
fim sobre a forma. A Autora carateriza o principio do estado de necessidade como uma
figura plastica, que prescinde de disciplina especifica, e que assim pode gerar “destinos
licitos alcangados por caminhos invios”, assinalando ainda que € precisamente ai que
reside a forca, mas também a sua residualidade do principio’®.

Maria da Gloria Garcia e Freitas do Amaral entendem que o principio do direito
de necessidade da Administra¢do publica se funda nao s6 no artigo 3.° do CPA, como no
n.° 2 do artigo 266.° da Constitui¢do ao dispor que a Administracao esta subordinada a
Constituicao e, sublinham, s6 depois a lei. Segundo os Autores, esta ¢ uma “clara alusao
a possibilidade de a Administrag@o agir sem a mediagdo legislativa, em obediéncia direta
a Constitui¢do, como ¢ claramente o caso do estado de necessidade””'. Os Autores
entendem que a Administragao, agindo em estado de necessidade, embora ndo abandone
a prossecucao do direito, age num ambito excecional em que a legalidade ordinaria esta
suspensa’>.

O principio do estado de necessidade implica a suspensdo da legalidade ordinéria
de forma meramente pontual. O préprio principio do estado de necessidade esta

legalmente consagrado, embora ndo em toda a sua amplitude, e admite ele proprio uma

% Correia, Sérvulo — Revisitando o Estado de Necessidade. p. 721

0 Gomes, Carla Amado — op. cit. p. 25

"I Diogo Freitas Do Amaral, Maria Da Gléria Garcia — op. cit. p. 481-482
2 Cf. Tbid. p. 473
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atuacdo excecional & margem das normas legais. Como assinala Pedro Costa Gongalves,
a atuagdo administrativa em estado de necessidade ndo ¢ uma atuacao contra legem, uma
vez que se desenvolve ao abrigo do principio do estado de necessidade, que a enquadra
e, por sua vez se integra ainda no “bloco de legalidade™”’.

O principio do estado de necessidade integra a legalidade na dimensao legalmente
prevista e, enquanto principio juridico geral integra a juridicidade, representando uma
habilitagdo alternativa excecional a plasmada na legalidade ordinaria. Esta habilitagao
alternativa além de excecional, ¢ residual, devendo ser mobilizada unicamente quando a
legalidade ordinéria ndo permita responder. A importancia da existéncia desta valvula de
seguran¢ca do sistema que o principio do estado de necessidade representa tem a
importancia de permitir que o direito se adapte a circunstancias extraordinarias. Mas,
enquanto adaptagdo ou desvio da legalidade, o exercicio do poder de necessidade acarreta

riscos e deve, por isso ter os seus pressupostos o mais densificados possivel. E deles que

trataremos no ponto seguinte.

> Gongalves, Pedro Costa — Manual de Direito Administrativo, op. cit. p. 389
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1.2 Pressupostos do estado de necessidade administrativo

A lei ndo consagra uma definicao de estado de necessidade administrativo, tendo cabido
a doutrina a elaboragao de uma defini¢do e dos respetivos pressupostos.

Marcello Caetano, aproximando-se do previsto no direito penal, definia o estado
de necessidade como a “actuagdo sob o dominio de um perigo iminente e actual para cuja
produgdo ndo haja concorrido a vontade do agente”’*. O Autor delineava uma teoria do
estado de necessidade administrativo como “caso de perigo iminente e actual que ameace
interesses colectivos protegidos pelo Direito”, em que seria “licito, para o esconjurar ou
atenuar os seus efeitos, proceder com pretericio das regras juridicas normalmente
reguladoras da actividade da Administragao publica (isto €, sem forma de processo), se
de outro modo nio puder ser alcangcado o mesmo resultado” .

Sérvulo Correia, por sua vez, define o estado de necessidade como “a permissao
normativa de actuagdo administrativa discrepante das regras estatuidas, como modo de
contornar ou atenuar um perigo iminente e actual para um interesse publico essencial,
causado por circunstancia excepcional ndo provocada pelo agente, dependendo a
juridicidade excepcional de tal conduta da observincia de pardmetros de
proporcionalidade e brevidade e ficando a Administragdo incursa em responsabilidade
pelo sacrificio.”s.

Esta definicdo foi, mais recentemente adaptada por Carla Amado Gomes,
distinguindo a derrogagao parcial da derrogacao total: “Atuagdo em estado de necessidade
administrativa traduz a atuacdo administrativa em desvio de regras procedimentais
aplicaveis, com vista, se a derrogacao for parcial, a evitar ou atenuar um perigo iminente
para um interesse publico de realizacdo inadidvel e, se for total, a evitar ou atenuar um
perigo que ameace um interesse publico de natureza superior de realizagdo inadiavel,

perigo esse causado por uma circunstancia ndo intencionalmente provocada pelo agente,

dependendo a licitude de tal conduta da observancia de parametros de proporcionalidade

4 Acrescentando que “Quando da ac¢do administrativa exercida 3 margem da lei em estado de necessidade
resultarem prejuizos especiais para os particulares, deve a Administragdo indemniza-los na parte excedente
a justa contribui¢do de cada um para os encargos publicos.” Caetano, Marcello — Manual de Direito
Administrativo. p. 1305

5 Ibid. p. 1309

76 Correia, Sérvulo — op. cit. p. 745-746
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e ficando a Administracdo obrigada em caso de prejuizo a terceiros a compensar pelo
sacrificio.”””.

Mais sucintamente, € sem se referir a intervengao do agente ou a responsabilidade,
Pedro Costa Gongalves define o estado de necessidade como “circunstancia ou situacao
excecional ou anormal que cria o perigo grave atual e iminente da ofensa a um interesse
protegido pela ordem juridica e que exige em vista da salvaguarda deste interesse
fundamental uma atuagdo administrativa, com preterigdo ou a margem das regras
estabelecidas™’®.

O principio do estado de necessidade ndo habilita toda e qualquer preteri¢cao do
principio da legalidade. Embora ndo seja possivel tipificar todas as situagcdes em que sera
possivel ativar a valvula de seguranga que o principio representa, nem disciplinar todas
as atuagdes que ele poderd habilitar, ¢, no entanto, possivel desenhar alguns dos
pressupostos e limites essenciais da sua aplicagao.

Enquanto desvio ou adaptagdo da legalidade estatuida, o principio do estado de
necessidade acarreta riscos, € importa por isso apurar € sistematizar os seus pressupostos
e limites. Neste ponto do trabalho trataremos dos pressupostos. Trata-se de fixar
parametros que permitam delimitar as situagdes em que a Administra¢do pode agir em
estado de necessidade. Em geral, sdo situacdes em que a aplicagdo da norma legal prevista
se torna manifestamente ineficaz, ou mesmo injusta, sendo mais justa a respetiva
pretericdo, ou ainda, casos em que nao existe norma especificamente aplicavel, mas a
situagdo torna exigivel uma atuacdo da Administra¢do, que ainda se fara no ambito da
juridicidade.

Os pressupostos do estado de necessidade podem dividir-se em duas categorias
distintas. Por um lado, o pressuposto do elemento de facto, a situagao de facto de
emergéncia que exige a atuacao em estado de necessidade e, por outro, elemento juridico,
ao qual se ligam os demais pressupostos que veremos. Relativamente a estes, o intuito
fundamental ¢ o de permitir a detecdo e avaliagdo de uma exigéncia de agir em estado de
necessidade, e sera com base neste grupo de pressupostos que se podera afirmar a

legitimidade da atuacao da Administracao na situagdo concreta.

7 Carla Amado Gomes, Ricardo Pedro (coordenadores) — Direito Administrativo de Necessidade e de
Excepg¢ado. p. 34
8 Gongalves, Pedro Costa — Manual de Direito Administrativo, op. cit. p. 395
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O elemento factual coincide com o primeiro pressuposto que veremos e diz respeito
a situacdo de facto de emergéncia. Ao elemento juridico ligam-se os demais pressupostos:
a natureza essencial do interesse publico a defender, a urgéncia e a insuficiéncia dos
meios legalmente previstos. Esta ¢ uma distingdo ¢ meramente conceptual, para efeitos
sistematicos. As fronteiras entre um elemento € o outro, bem como entre pressupostos,

nao sdo estanques.

i) Ocorréncia de situacdo que origine uma lesao excecional ou anormal

O estado de necessidade nao se explica, num Estado de direito, independentemente da
forca das circunstdancias. As situacdes de emergéncia excecionais exigem, pela sua
gravidade, uma atuacao por parte da Administragdo na salvaguarda de interesses publicos
essenciais que ndo pode ser impedida por vazios de habilitagdo legal para agir nem por
normas legais que pressupdem uma normalidade que deixou, ainda que temporariamente,
de existir.

O primeiro pressuposto do estado de necessidade administrativo ¢ a ocorréncia de
uma situacdo que origine lesdes ou danos excecionais ou anormais. Situacdo aqui
entendida como uma situagdo de facto, uma situacdo real, um facto ou conjunto
encadeado de factos de uma realidade socialmente sentida.

Existe um nexo de causa-efeito entre a situacao de facto e o dano, e € a este que
as caracteristicas da excecionalidade ou da anormalidade dizem respeito. Assim, uma
situa¢do anormal ou excecional que ndo origine um correspondente dano excecional ndo
legitimard uma atua¢do em estado de necessidade por parte da Administracao.

A excecionalidade refere-se ndo a causa (situagao de facto), mas ao efeito (o dano
excecional) que dela resulta. E a consequéncia ou o resultado de dano anormal que impde
uma atuagio com pretericio das normas legais’.

A entender-se que a excecionalidade ¢ referente a circunstincia de facto
propriamente dita e ndo aos danos dela decorrentes, isso significaria que estaria o

legislador obrigado a fixar um regime para todas as situagdes de emergéncia recorrentes,

7 Por exemplo, uma situagio de tempestade de neve durante o verdo, num territrio habitualmente quente
como o Alentejo, ¢ uma situagdo excecional. No entanto, s6 estara preenchido o pressuposto que agora
analisamos se daqui resultarem danos excecionais ou anormais.
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sob pena de deixar a Administragdo paralisada perante uma situagdo recorrente ou ndo
excecional que ndo estivesse legalmente prevista.

Com algumas diferengas nos pressupostos do estado de necessidade que aponta,
também Pedro Costa Gongalves parece inclinar-se no sentido de a caracteristica da
excecionalidade dizer sobretudo respeito aos resultados provocados pela situagdo, quando
nota que “A situa¢do nao tem de ocorrer subitamente, nem tem de ser efémera. [...] pode
prolongar-se no tempo, ou a sua excecionalidade resultar do prolongamento de uma
situagdo que ocorrendo pontualmente ndo seria excecional.”®® Ou seja, a relevancia da
excecionalidade centra-se nos resultados da situacdo de facto, € ndo necessariamente na
excecionalidade da ocorréncia dos factos que lhe dao origem.

Os poderes de necessidade sdo poderes excecionais dirigidos a reposicao da
normalidade. Pode aqui questionar-se também se a normalidade que se pretende repor €
a normalidade que existia antes da lesdo provocada pela situagdo de emergéncia, ou se ¢
a normalidade referida unicamente a cessacdao da situagdo anormal ou extraordindria.
Uma refere-se aos efeitos, outra a causa. Na linha do que temos visto, parece-nos que nao
se pode deixar de entender que a referéncia ¢ a situacdo normalidade sem os efeitos das
lesdes e danos produzidos pela situacdo excecional, uma vez que a qualificacdo de uma
causa como extraordindria implica, pela natureza das coisas, que esta ndo seja recorrente
ou habitual, ndo havendo necessidade de repor a normalidade, uma vez que a
excecionalidade sempre cessara.

A atuacdo administrativa em estado de necessidade pretende primordialmente
enfrentar os efeitos danosos da situacdo de emergéncia. O n.° 2 do artigo 3.° do CPA
parece apontar também neste sentido, ao dispor que “Os atos administrativos praticados
em estado de necessidade, com pretericao das regras estabelecidas no presente Codigo,
sao validos, desde que os seus resultados nao pudessem ter sido alcancados de outro
modo [...]” (sublinhado nosso). Embora aqui o CPA se refira também, e sobretudo, ao
pressuposto da insuficiéncia dos meios legais, que veremos a frente, pretendemos
sublinhar que a avaliacdo do legislador neste ambito se centra nos resultados. Assim,
parece-nos que a situacdo de facto que legitima a atuacdo em estado de necessidade
(verificados os demais pressupostos) deve ser como tal avaliada tendo também em conta

os resultados que provoca.

8 Gongalves, Pedro Costa — Manual de Direito Administrativo, op. cit. p. 392
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E a excecionalidade da lesdo ou dano que, em certas situagdes, fard com que
determinadas normas legais aplicaveis sejam insuficientes para enfrentar a situacdo e,
consequentemente se preencha também o pressuposto da insuficiéncia dos meios legais.
Isto habilitara designadamente, como veremos melhor, a possibilidade de afastamento
das normas de direito administrativo de emergéncia quando, embora verificada uma
situacdo de emergéncia ai tipificada, os danos sejam extraordinarios que tornam esse
regime insuficiente perante os danos provocados.

Este pressuposto aproxima-se da definicdo de emergéncia que vimos no inicio,
como circunstancia ou situacdo de facto extraordindria ou anormal que representa uma
ameagca especial ou se concretiza numa lesdo importante para um interesse publico, e que
requer uma atuacdo imediata. Assim, o dano pode ainda ndo se ter verificado, e estar
iminente, sendo previsivel que se venha a verificar, € a esta possibilidade que diz respeito
a referéncia a ameacga na definicao.

Pode ainda ndo ter havido qualquer lesdo ou ofensa, havendo unicamente a
previsdo de que esta se venha a concretizar. Isto ¢, este pressuposto nao se preenche
somente com a verificacdo do dano, estando também verificado em situagdes de grave
perigo atual, onde est4 iminente a ocorréncia desse mesmo dano. Nestas situagdes, perigo
deve ser grave, atual e concreto. A gravidade do perigo liga-se as lesdes excecionais que
se prevé que provoque. A sua atualidade significa, por sua vez, que quando se preveja
que o perigo se venha a verificar mais tarde, dificilmente sera legitimo afastar as normas
legais aplicaveis no momento presente — neste sentido, liga-se ao requisito da urgéncia.
Na mesma linha se exige que o perigo seja ainda concreto e ndo meramente abstrato, o
que deixara de fora as situacdes de mero risco como pressuposto da habilitacao para agir
em estado de necessidade.

Na doutrina portuguesa, Sérvulo Correia®' e Marcello Caetano®? apontam ainda
como pressuposto negativo do estado de necessidade que a situagdo ndo seja provocada
pelo agente.

Todavia, ndo nos parece que o facto de a atuacdo do agente ou O6rgao
administrativo contribuir para a origem da situagdo que legitima que a Administragdao

atue em estado de necessidade exclua, sem mais, a legitimidade dessa atuagdo. Isto s

81 Cf. Correia, Sérvulo — op. cit. p. 734 e 737
82 Cf. Caetano, Marcello — op. cit. p. 1305
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sera assim na medida em que essa contribuicdo seja, concomitantemente, uma violagao
do principio da boa fé% ou da proibi¢io de venire contra factum proprium®*,

A contribuicdo da atuagdo do agente para a origem da situagdo de emergéncia nao
exclui, por si s6, a legitimidade do exercicio dos poderes de necessidade com pretericao
das normas legais. Por outro lado, quando a atuagdo do agente se consubstancie numa
manipulacdo das circunstancias que viole o principio da boa fé ou a proibicdo de venire
contra factum proprium, com o intuito de afastar normas legais, esta sera ilegitima e ndo
habilitada pelo principio do estado de necessidade.

A manipulacio das circunstancias pela Administragdo de modo a agir a margem
da legalidade estatuida seria uma fraude ao principio do estado de necessidade e uma
violagao inaceitavel do principio da boa f€, a que a Constituicdo sujeita expressamente o
exercicio da funcao administrativa. O principio da boa fé ndo se coadunaria com a atuagao
com pretericio das normas legais aplicaveis quando o proprio agente ou Orgio
administrativo provoca a situagdo de emergéncia para dela se servir e assim se eximir as
normas aplicaveis.

Assim, a contribui¢do para a situa¢ao de emergéncia por parte do agente ou 6rgao
administrativo ndo exclui, por si so, a licitude do exercicio de poderes de necessidade.
Esta atuagdo s6 impedird o recurso a poderes de necessidade quando constitua uma
manipulacdo das circunstancias pela Administracdo de forma a agir com pretericao das
normas legais aplicaveis. Isto significa que sé a atuacdo administrativa que contribua para
a situacdo de emergéncia e que viole o principio da boa fé ou a proibi¢do de venire contra
factum proprium exclui a aplicagdo do principio do estado de necessidade e os respetivos

poderes extraordinarios.

8 Também Sérvulo Correia associa a actuagio do agente e o principio da boa fé — v. Correia, Sérvulo — op.
cit. p. 737
8 Neste sentido, v. Gongalves, Pedro Costa — Manual de Direito Administrativo, op. cit. p. 395-396
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ii) Natureza essencial do interesse publico a defender

O interesse publico que se pretende defender terd de ser essencial para que seja legitimo
agir em estado de necessidade e, por isso, a margem da legalidade estrita®’.

Este pressuposto implica, desde logo, que se identifique e qualifique o interesse
publico lesado ou em perigo iminente de que tal venha a acontecer.

Para que se considere essencial, o interesse publico terd de estar juridicamente
tutelado ao nivel constitucional, mas nao basta. O interesse protegido pela ordem juridica
terd ainda de ter uma relevancia maior que o interesse do cumprimento da lei aplicavel
na situagdo em causa. Nao pode a lesdo de qualquer interesse publico juridicamente
tutelado justificar a pretericdo das normas vigentes.

Os interesses constitucionalmente protegidos pela Constituicao ndo se referem
somente aos direitos fundamentais que exigem primordialmente um comportamento de
absten¢do por parte da Administragdo, mas podem ser agredidos em estado de
necessidade, como o direito de propriedade, consagrado no artigo 62.° da Constitui¢cao. O
estado de necessidade pode ainda habilitar a pretericao da legalidade para a defesa de um
direito de natureza social, como o direito a satide ou a habitacio®®.

A importancia do interesse publico em causa deve ser de tal ordem que a sua lesao
pde em causa aspetos essenciais da vida social. A luz das circunstancias concretas, deve
ser clara a conclusdo de que da aplicagdo das normas em vigor aplicaveis resultaria uma
lesdo mais séria para este interesse publico que as consequéncias da pretericdo da
legalidade ordindria sobre os interesses por esta tutelados.

Maria da Gléria Garcia e Freitas do Amaral entendem que, ao qualificar um
interesse como suscetivel de afastar o interesse da legalidade, a Administra¢do ndo parte
de fins legalmente previstos. Entendem os Autores que, ao agir ao abrigo do principio do
estado de necessidade, a Administragdo ndo se guia pelos interesses secundarios
refletidos na lei, mas antes pelos interesses primdrios previstos na Constitui¢do. Os
Autores argumentam que, neste contexto, a acado administrativa, ao nao ser exercida de

acordo com a lei, ndo existe interposicdo legislativa e a Administracdo confronta-se

8 Freitas do Amaral e Maria da Gloria Garcia entendem que este pressuposto “significa o reconhecimento
do critério da ponderagdo de bens na determinagao do estado de necessidade [...]” — v. Diogo Freitas Do
Amaral, Maria Da Gloria Garcia — op. cit. p. 486

8 Ibid. p. 486-487
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diretamente com a Constitui¢do e, nesse sentido, tem de “manejar directamente interesses
primarios, por si eleitos como prioritarios em fungio dos factos.”?’

Nao podemos acompanhar os Autores neste ponto. Se ¢ certo que os interesses
previstos na Constitui¢do ndo podem deixar de vincular a Administragdo em toda a sua
atuacdo, nao € menos certo que o estado de necessidade ndo permite derrogar todas as
normas legais e os interesses ai fixados. O que ¢ derrogado, em cada situagdo concreta de
estado de necessidade, sdo normas legais concretas na estrita medida do necessario para
tutelar os interesses que, de outra forma, observando a legalidade estrita, seriam
seriamente afetados. As normas que ndo prejudiquem essa atuagdo, bem como o0s
principios gerais da atuagdo administrativa, e os interesses publicos que incumbem a
Administragdo prosseguir continuam a ser plenamente aplicaveis. Por serem plenamente
eficazes, sdo os interesses que a lei incumbe a Administragdo prosseguir que irdo
legitimar, ou mesmo exigir, que a Administragdo atue em estado de necessidade ainda
que ndo haja norma aplicavel no caso. Nao nos parece que se possa dizer que falha a
interposicao legislativa.

O poder de necessidade traduz uma escolha entre os interesses publicos a
salvaguardar e as normas legais a afastar ou adaptar em razdo da emergéncia. A
derrogagdo implica um comportamento positivo, de aplicacdo de um direito diferente do
que foi derrogado, e geralmente a suspensdo, um comportamento negativo que se traduz
na nao aplicacdo das normas legais.

O estado de necessidade estd vocacionado para situagdes de excecionalidade, em
que a obediéncia a legalidade estrita paralisa ou produz mais danos em interesses
fundamentais que a aplicacdo da norma. O interesse publico em causa na situagdo
concreta deve ser de tal ordem que a lesdo implique uma desarticulagdo social
incompativel com o exercicio dos poderes administrativos legalmente previstos. Desta
perspetiva, o pressuposto da essencialidade do interesse publico a defender relaciona-se

com o pressuposto da insuficiéncia dos meios legalmente previstos, que veremos a frente.

$7 Ibid. p. 487
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iii) Urgéncia

No ambito do estado de necessidade, a urgéncia aparece como um dos seus pressupostos.
Para o preenchimento deste pressuposto, exige-se que a atuagdo administrativa seja
inadiavel. A urgéncia significa que s6 uma intervencao imediata serd eficaz para travar
ou atenuar os danos ao interesse publico em causa. Ou, formulado pela negativa, significa
que, caso seja diferida a atuacdo da Administragdo, os interesses publicos em causa
ficardo seriamente comprometidos.

Definimos j& a urgéncia, no inicio, como situacao que exige uma atuagdo imediata.
A mesma ideia subjaz ao pressuposto de que tratamos agora, e a urgéncia enquanto
categoria autonoma, como veremos melhor. A eficicia da atuagdo, numa situagao
urgente, depende da sua celeridade.

A urgéncia ndo diz respeito a um estado de espirito do agente, mas a um juizo de
prognose de onde resulta que, contrapondo as consequéncias de diferir a atuagao as de
uma atuagdo imediata, aquelas implicam danos previsivelmente superiores. Nas palavras
de Sérvulo Correia, articulando o pressuposto da urgéncia com o pressuposto da
insuficiéncia dos meios legalmente previstos, ¢ “indispensavel que ndo haja tempo para
tentar com probabilidade de éxito uma solu¢do que ndo implique a pretericdo de norma
vigente no caso concreto”s,

A inadiabilidade da atuacdo administrativa deve ser de tal ordem que torne o uso
dos meios legais ordinarios inadequados ou insuficientes. Desta perspetiva, o pressuposto
da urgéncia liga-se ao pressuposto da insuficiéncia dos meios legais.

O estado de necessidade nao se confunde com a forca maior, na medida em que
esta impossibilita, em absoluto, o agente ou 6rgao de agir voluntariamente, “segundo as
resolucdes da vontade propria”, quer porque fica paralisado, quer porque ¢ transformado
num instrumento de forgas externas irresistiveis®®. Assim, ainda que no estado de
necessidade haja urgéncia na atuagdo, hé, por muito brevemente que seja, a possibilidade

de uma outra forma de atuacdo, ou de ndo agir. A for¢a maior, no ambito do direito

8 Correia, Sérvulo — op. cit. p. 735
8 Caetano, Marcello — op. cit. p. 1306
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administrativo vem a traduzir-se em geral numa cldusula exoneratéria, no ambito

contratual, ou mesmo no ambito do procedimento administrativo®.

iv) Insuficiéncia dos meios legalmente previstos

O poder de necessidade ¢ confiado a Administragdo em funcao da tutela de interesses
publicos essenciais, nos casos em que os poderes juridicos ordinarios sao insuficientes
para os salvaguardar. Ainda que se trate de um poder legal extraordinario, o seu
fundamento ndo reside exclusivamente na lei, mas também, ¢ talvez sobretudo, na
excecionalidade da situacdo de emergéncia que o exige, € nos principios fundamentais do
ordenamento juridico.

O n.° 2 do artigo 3.° do CPA, dispde que os atos praticados em estado de
necessidade sdo validos “desde que os seus resultados ndo pudessem ter sido alcangados
de outro modo”, no que parece ser uma referéncia expressa ao pressuposto da
insuficiéncia dos meios legalmente previstos como requisito de validade dos atos
praticados em estado de necessidade.

Os meios a que o principio do estado de necessidade permite recorrer sao
subsididrios dos meios legalmente previstos, por ser este também um mecanismo
subsidiario dos meios legalmente previstos. As normas legais aplicaveis sdo
necessariamente o ponto de partida para toda a atuacao da Administragao.

Em situagdes da realidade extremas, de emergéncia, no entanto, havera lugar a
uma pondera¢do onde aparecerd, de um lado, o mal que resultard da aplica¢do das normas,
previstas para situacdes de normalidade, a uma situagdo extraordindria de emergéncia.
Do outro lado, estara o mal decorrente de uma atua¢ao administrativa com inobservancia
da legalidade estatuida, ou além desta, quando nao existam normas especificamente
aplicaveis.

A ponderagdo entre o resultado do afastamento das normas legais aplicaveis e o
resultado da sua aplicagdo € um juizo de prognose finalistico que afastara a legitimidade
da atuagdo em estado de necessidade quando o interesse publico essencial possa ser
tutelado com recurso aos meios legalmente previstos, ou quando essa atuacdo ndo

signifique uma tutela superior a consagrada na lei.

% Sobre a forca maior no direito administrativo v. Carvalho, Raquel - A4 forga maior. p. 195 ss.
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O requisito da insuficiéncia dos meios legalmente previstos ¢ uma decorréncia do
principio da proporcionalidade. A pretericdo das normas aplicaveis que o estado de
necessidade habilita ndo pode ocorrer quando a aplicagdo dessas mesmas normas nao
comprometa seriamente a protecao do interesse publico essencial em causa. A pretericdao
das normas aplicéveis deve ser adequada, necessaria e proporcional.

Neste sentido, a exigéncia da insuficiéncia dos meios legais significa que, ou nao
existem normas que respondam a situagdo, ou as normas que existem sao insuficientes ou
desadequadas, e o cumprimento estrito da lei implicaria uma lesdo importante de um
interesse essencial legalmente protegido.

A preterigdo das normas aplicaveis deve ser justa. E quando circunstincias
excecionais tornam a observancia da legalidade num mal maior que a sua preterigdo ou
adaptagao que o principio do estado de necessidade pode validar condutas desconformes
com as normas legais. Seria injusto exigir o cumprimento estrito da legalidade quando
este provoque danos a interesses publicos essenciais, € inconvenientes de dimensdo
manifestamente superior aos beneficios que resultariam da aplicagdo da lei.

O recurso a um direito de excecionalidade que o estado de necessidade habilita ¢
exigido por uma situagdo fora da normalidade administrativa. Os poderes de necessidade
surgem em situagoes em que a normalidade administrativa se rompeu e, por isso mesmo,
¢ inconciliavel com poderes administrativos desenhados para situagdes de normalidade e
estabilidade. Nas palavras de Sérvulo Correia, “Aquilo que importa ¢ que a exegese das
normas preteridas revele com seguranca que elas terdo sido concebidas para regular
situacdes habituais da vida social, e ndo outras que, cabendo formalmente no seu dmbito
de incidéncia, se revistam também de caracteristicas cuja raridade ndo tenha permitido a
sua previsdo para efeito de, através de uma regra excepcional, prevenir os graves
inconvenientes da sujeicdo a regra geral™®!.

A insuficiéncia dos meios legalmente previstos tera de verificar-se também
relativamente as normas de direito administrativo de emergéncia que vimos. Também
estas disposi¢des, ndo obstante constituirem uma normatividade especial, vocacionada
para situacdes de emergéncia, terdo de ser insuficientes para lidar com a situagao concreta
para que seja possivel 2 Administragdo agir em estado de necessidade. Na medida em que

estas normas integram o direito positivo, a legalidade estatuida, ¢ ai que estd prevista a

%1 Correia, Sérvulo — op. cit. 737
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solucdo fixada pelo legislador para aquela situagdo concreta, ndo obstante a respetiva
especialidade. Sendo em principio aplicéveis estas normas especiais pode, ainda assim, a
Administragdo ter de agir em estado de necessidade, quando a excecionalidade da
situagdo assim o exija e estejam preenchidos os pressupostos.

Sérvulo Correia defende que o que estd em causa no estado de necessidade,
quando se afasta a aplicacdo de uma norma legal, ¢ uma “adstri¢do finalistica do poder
de necessidade a norma preterida™?, defendendo que a razdo da necessidade de preterir
ou adaptar o modelo legal aponta o sentido da decisdo que se impde em seu lugar, como
forma de preservar os interesses legais que o cumprimento da legalidade, naquela situacao
concreta, apenas prejudicaria. Nao nos parece que os interesses tutelados pela norma
afastada sejam necessariamente os mesmos que os interesses tutelados como esse mesmo

afastamento. Em todo o caso, eles deverao seguramente ser ponderados conjuntamente.

9 Ibid. p. 738
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1.3. Limites dos poderes de necessidade

Os poderes de necessidade sao moldados pela situagao de facto de emergéncia que exige
a intervencdo da Administragdo. Verificada a situacdo excecional de emergéncia, bem
como os demais pressupostos do estado de necessidade, pde-se a questdo de saber até
onde pode ir a atuagdo com pretericdo de normas legais que o estado de necessidade
habilita. O que se questiona neste ponto sao os limites e os critérios conformadores dos
poderes de necessidade.

No contexto da hierarquia das fontes, o legislador, ao enquadrar uma situagdo
concreta no ambito de aplicagdo da norma, valida os comportamentos que permite e
invalida os que proibe. Sérvulo Correia recorre a metafora do toque do Rei Midas para
explicar este efeito”. O principio do estado de necessidade pode também ter o efeito de
validar condutas da Administragdo que, fora dessas condi¢des excecionais seriam ilicitas.
Usando também a metafora do Rei Midas, interessa apurar quais os materiais que nao se
deixam transformar em ouro, isto €, que atuagdes nao podem ser habilitadas mesmo em
estado de necessidade, ou, questionando de outra forma, quais os limites dos poderes de
necessidade.

Subjaz a atuacdo administrativa em estado de necessidade uma racionalidade
eminentemente finalistica, importando, de todo o modo, apurar os meios legitimos para
atingir esses mesmos fins.

O CPA admite expressamente, no n.° 2 do artigo 3.°, a “pretericdo das regras
estabelecidas no presente Codigo” dos atos administrativos praticados em estado de
necessidade, desde que os seus resultados ndo pudessem ter sido alcangados de outro
modo. Coloca-se a questdo de saber se todas as regras do CPA podem ser afastadas em
estado de necessidade, ou se ha limites a esta preterigao.

Sérvulo Correia entende que pode ser preterida qualquer regra estabelecida pelo
CPA, o que inclui, além do regime do procedimento, os principios gerais, o regime dos

6rgdos e os do regulamento, ato e contrato administrativo®.

% “Agindo enquadrado na hierarquia de fontes, o legislador estd para a validade dos comportamentos que
permite (e para a invalidade daqueles que proibe) como o Rei Midas para o ouro: o seu toque, traduzido
na incidéncia da norma sobre a situag@o concreta, exerce o efeito validante (ou invalidante).” Ibid. p. 723
% Tbid. p. 723
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Mario Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalves e J. Pacheco de Amorim
defendem que, aplicado enquanto principio geral de direito, o estado de necessidade ¢
“valido, tanto para as formalidades e para a forma do acto, como também para o seu
conteudo (ou pressupostos), inclusive, para a norma de competéncia.”®’

Marcello Caetano parece entender que a pretericdo de normas que o estado de
necessidade pode habilitar se restringe as normas procedimentais®®. Carla Amado Gomes,
por sua vez, defende que o estado de necessidade “supre desvios ao rito procedimental e
formal, mas ndo elimina problemas de auséncia de competéncia, nem (muito menos) de
atribuicdes”.”’

Vejamos. E claro, e de entendimento generalizado na doutrina, que o principio do
estado de necessidade pode habilitar atos em desvio a normas formais e procedimentais.
Como vimos ja, o proprio CPA menciona expressamente esta hipdtese de preterigao total
do procedimento legalmente exigido no artigo 161.°, n.° 2, alinea 1), e no artigo 177.°, n°
2 especificamente quanto aos procedimentos de execugao.

Esta habilitagcdo no ambito do estado de necessidade ¢ também um reflexo do
principio da primazia da materialidade subjacente. A ideia da desvaloriza¢ao da forma
em razao do fim, com o intuito que esta seja mais justa e célere, estd também presente em
diversos artigos do CPA: principio da adequagdo formal, principio da consensualizagao,
e principio da degradagdo dos vicios formais, nos artigos 56.°, 57.° ¢ 163.°, n.° 5, alinea
b) do CPA, respetivamente.

Quanto as normas de atribui¢cdes e competéncias, coloca-se a questao de saber se
o principio do estado de necessidade pode afastar a sua aplicacdo, isto €, se os 6rgaos
administrativos podem agir fora das suas atribui¢cdes e competéncias quando o facam em
estado de necessidade’®. Parece-nos que a resposta tera que ser negativa, e que o principio
do estado de necessidade ndo elimina o vicio de incompeténcia, nem de falta de
atribuicdes.

O vicio da incompeténcia ndo parece poder ser afastado pelo principio do estado

de necessidade. Os atos praticados em estado de necessidade fora das competéncias do

%5 Mario Esteves De Oliveira, Pedro Costa Gongalves, Jodo Pacheco De Amorim — op. cit. p. 93

% Caetano, Marcello — op. cit. p. 1305 ss.

7 Gomes, Carla Amado — op. cit. p. 30

%8 Na doutrina italiana encontramos também as atribui¢des e competéncias como limite aos atos praticados
em estado de necessidade — v. Fioritto, Alfredo — op. cit. p. 106
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orgdo serdo, segundo a regra geral, anulaveis. Neste caso, o ato podera ser ratificado pelo
orgdo competente para a sua pratica, conforme dispde o n.° 3 do artigo 164.° do CPA.

Para que seja legitima a atuacdo em estado de necessidade o agente ou 6rgao
administrativo terd também de agir no ambito das suas atribuigdes. Os atos
administrativos praticados fora das respetivas atribui¢des sao nulos, e nao parece que este
vicio possa ser neutralizado pelo principio do estado de necessidade.

O principio do estado de necessidade, vimos ja, liga-se especialmente ao principio
da prossecugdo do interesse publico, bem como ao principio da primazia do fim e ao
principio da materialidade subjacente. Funcionando como uma valvula de seguranca do
sistema, permite que a Administragdo atue em situagdes excecionais de emergéncia, nas
quais o cumprimento da legalidade estrita comprometeria ou nao daria solucdo para
protecao do interesse publico essencial em causa.

A racionalidade subjacente a atuagdo administrativa nestas situagdes ¢
eminentemente finalistica. Também as atribui¢des de uma pessoa coletiva publica
assumem um sentido finalistico, apontando os fins, as finalidades dessa entidade e dando
uma indicacfio acerca do conteudo das respetivas missdes”. Ora, o principio do estado de
necessidade habilita uma atuacdo com pretericdo das normas legais aplicaveis e que, por
isso, deve ser excecional. Nao faria sentido que, para defender interesses de cuja
prossecu¢do nao estd incumbida, a Administracdo pudesse afastar a lei aplicavel.

Um dos pressupostos do estado de necessidade ¢ que o interesse publico posto em
causa seja essencial. Daqui se depreende que, além de essencial, este tera ainda de integrar
as atribuicdes da entidade administrativa que age em estado de necessidade.

Questdo diversa ¢ a de saber se havera remédio para os atos nulos praticados fora
das atribui¢des em estado de necessidade. E, também aqui, parece ndo haver
especificidade para os atos praticados em estado de necessidade. Estes sao nulos a nao
ser que, por ato legislativo com eficacia retroativa e limitada no tempo, seja estabelecida
a legitimidade para essa substituicdo de competéncias e atribua as competéncias

necessarias'%,

% V. Gongalves, Pedro Costa — Manual de Direito Administrativo, op. cit. p. 555

100 Neste sentido Gomes, Carla Amado — op. cit. p. 31. Como assinala a Autora, esta foi também a solugio
encontrada no caso analisado por Diogo Freitas do Amaral e Maria da Gloria Garcia — v. Diogo Freitas Do
Amaral, Maria Da Gloria Garcia — op. cit.
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Caso o ato praticado fora das atribui¢des constitua uma usurpagdo de poderes, ndo
havera sana¢ao possivel, uma vez que violaria o principio da separagdo de poderes. Nos
termos do n.° 7 do artigo 19.° da Constitui¢do, os estados de excec¢do constitucional ndo
podem “afetar a aplicacdo das regras constitucionais relativas a competéncia e ao
funcionamento dos 6rgdos de soberania”. Paralelamente, e por maioria de razao, também
o direito excecional administrativo que o estado de necessidade representa ndo podera
validar condutas que constituam uma violag¢ao do principio da separagdo de poderes.

Assim, a atuacao em estado de necessidade esta limitada pelas competéncias e
atribui¢des do 6rgdo administrativo.

Nao obstante ndo constituir um verdadeiro limite, importa no entanto mencionar
a obrigagdo que recai sobre a Administracao de indemnizar os lesados pela atuacao em
estado de necessidade.

O anterior regime, consagrado no Decreto-Lei 48051, de 21 de Novembro de
1967, fundamentava a obrigacdo de indemnizacdo pelos atos praticados em estado de
necessidade em especifica. O n.° 2 do artigo 9.° do diploma dispunha que quando “o
Estado ou as demais pessoas colectivas publicas tenham, em estado de necessidade e por
motivo de imperioso interesse publico, de sacrificar especialmente, no todo ou em parte,
coisa ou direito de terceiro, deverdo indemniza-1o”.

O atual Regime de Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e demais
Entidades publicas (RRCEE), aprovado pela Lei n.° 67/2002, de 31 de Dezembro, ja nao
consagra autonomamente os danos causados pelos atos praticados em estado de
necessidade. O artigo 16.° do RRCEE dispde que os danos especiais e anormais
decorrentes para particulares sdo indemnizaveis. Embora sem referéncia expressa,
integram-se aqui claramente os danos decorrentes do exercicio de poderes de necessidade
para particulares.

A auséncia de referéncia expressa no atual diploma explica-se por diversas vias.
Um diploma sobre o regime da responsabilidade administrativa nao seria, do ponto de
vista sistematico, o mais proprio para prever a habilitacdo legal do estado de necessidade
administrativo. Além disso, nem sempre os poderes de necessidade produzem danos na
esfera de particulares, e o estado de necessidade ¢ apenas uma das fontes de indemnizacao

pelo sacrificio causado por ato licito!%!.

101 Correia, Sérvulo — op. cit. p. 726
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A Constitui¢do limita também e molda os poderes administrativos de necessidade,
desde logo, exigindo a subordinacdo da Administracdo a Constituicdo e a lei. Como
vimos, nao obstante o estado de necessidade habilitar desvios a lei vigente, a atuagdo
administrativa de necessidade ndo € uma atuagao contra legem, uma vez que os principios
gerais da atuacdo administrativa continuam plenamente aplicaveis, designadamente, o
principio do estado de necessidade, também legalmente previsto.

Ainda que ndo se entenda, como Maria da Gléria Garcia e Freitas do Amaral que,
a Administragdo, quando age em estado de necessidade, falha a interposicao legislativa,
a Administragdo tem, em todo o caso um papel ativo na interpretagdo e implementacao
dos principios e imperativos constitucionais que deve ser transversal a sua atuagdo!'%2,

Nao concordamos inteiramente com a perspetiva de Maria da Gloria Garcia e
Freitas do Amaral quando defendem que, em estado de necessidade, a Administragdo age
sem interposi¢do legislativa e, por isso, obedecendo diretamente a Constituicdo. No
entanto, e ndo obstante a aproximag¢do neste ponto ao direito penal, parece-nos que os
Autores afirmam uma ideia importante ao defenderem que “as actuagdes administrativas
em estado de necessidade serdao correctas quando a ordem juridica, considerada na sua
totalidade, as ndo excluir’'®. Trata-se aqui de sublinhar a teleologia que deve estar
subjacente a atuacdo administrativa em estado de necessidade.

A solugdo concreta adotada em estado de necessidade deve estar de acordo com
os principios fundamentais e, por conseguinte, também com a teleologia subjacente ao
ordenamento juridico. No fundo, a solucao deve alinhar-se com uma ideia de justica, deste
ponto de vista aproximando-se do principio da justica.

A Constitui¢ao opta por mencionar expressamente, no artigo 266.%, n.° 2, além do
principio da justica, os principios da proporcionalidade, da imparcialidade e da boa f¢, a
que se submetem os 6rgaos e os agentes administrativos no exercicio das suas fungoes.

O principio da boa fé limita os poderes de necessidade, como vimos ja a propdsito
do requisito da ocorréncia de situa¢do que origine lesdo excecional ou anormal. Nesse
ambito, a violagdo do principio da boa fé servia de critério para distinguir as condutas
administrativas de contribui¢do para a situagao excecional que afastavam a validacao pelo

principio do estado de necessidade, das condutas administrativas que contribuiam para a

102 Moniz, Ana Raquel — op. cit. p. 25
103 Diogo Freitas Do Amaral, Maria Da Gloria Garcia — op. cit. p. 487
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situacdo de emergéncia, mas ndo afastavam a aplicagdo do principio do estado de
necessidade. SO a contribuicdo de orgdos ou agentes administrativos para a situagdo
excecional que violasse o principio da boa fé¢ impediria que a Administracao agisse
validamente em estado de necessidade.

O principio da proporcionalidade deve intervir entre o juizo na verificacdo dos
pressupostos, e consequentemente, do estado de necessidade administrativo e a escolha
das medidas excecionais a adotar. O mesmo ¢ dizer que no ambito do direito de excegao
que o estado de necessidade consubstancia, o principio da proporcionalidade estabelece
a ligacdo entre a previsdo e a estatuicdo. A ponderacdo que o principio da
proporcionalidade impde passa necessariamente pela pesagem de custos e beneficios
entre a aplicagdo da norma vigente e a sua preterigdo na salvaguarda dos interesses
publicos em perigo.

O principio da proporcionalidade pode revelar-se um critério fraco em
determinadas situagcdes de emergéncia, como vimos. Em tais situacdes ganhara uma
importancia acrescida os critérios que os principios da igualdade e da imparcialidade
impdem. Numa situagdo de incerteza e enfraquecimento do principio da
proporcionalidade, o principio da igualdade assegura uma protecao dos cidadaos perante
tratamentos discriminatérios por parte da Administragao.

Ao habilitar um direito de excecdo, além de ter como finalidade a tutela dos
interesses publicos essenciais lesados ou em perigo, os poderes de necessidade devem ser
dirigidos a reposi¢cao da normalidade. A finalidade de reposi¢do da normalidade limita os
poderes excecionais de necessidade, que ndo podem ir além do que seja proporcional para
a reposicdo da normalidade. Desenha-se aqui um paralelo com o previsto no artigo 19.°,
n.° 2 da Constituicdo, a proposito dos estados de excegdo constitucionais, que devem
também ser dirigidos ao “pronto restabelecimento da situacao”. Em ambos os casos,
embora a diferentes niveis, o direito positivo abre uma habilitagdo pontual e limitada a
um direito de excecdo, que tera de ter como limite a finalidade de reposicdo da
normalidade.

Paulo Otero fala na existéncia de uma normatividade diferente da que ¢
normalmente aplicével, suscitada por circunstincias extraordinarias, num quadro se
salvaguarda de interesses publicos proeminentes. Segundo o Autor “existe uma outra

normatividade juridica que vive escondida na “sombra” da primeira € que apenas se
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mostra visivel e aplicavel em circunstancias extraordinarias, comportando a legislagdo ou
a permissdo justificativa de comportamentos que normalmente seriam contrarios as
normas aplicaveis se ndo existissem tais circunstancias extraordinarias”.!*

O estado de necessidade deve ainda ser provisorio, de modo a que a atuacao a
margem da legalidade estatuida seja limitada no tempo e ndo assuma a caracteristica de
normas especiais que, mesmo em tempos de normalidade introduzem no ordenamento
juridico derrogagdes permanentes. Estes poderes extraordindrios t€ém como objetivo a
superagao da situagdo de crise e a sua legitimidade depende da prossecucao desse mesmo
fim. Os poderes de necessidade sdo caracterizados pela sua adequagao e provisoriedade,
o que significa que ndo podem habilitar alteragdes permanentes a legalidade vigente com
fundamento numa situagao excecional. Nao se trata de uma situagdo permanente, que tera
de ser disciplinada com medidas gerais e abstratas, mas antes uma situacdo pontual e

concreta'®

que sera enfrentada com medidas limitadas ao estritamente necessario.
Como melhor explica Sérvulo Correia, a “excepcionalidade significa para este
efeito também anormalidade: o Estado de direito democratico ndo se compaginaria com
anormalidade do incumprimento da lei estatuida, porque ela contenderia com a separagao
de poderes, o imperativo de respeito dos direitos dos cidaddos e a certeza e seguranga no

trafego juridico.”!%

104 Otero, Paulo — Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a
Juridicidade. p. 235

105 Correia, Sérvulo — op. cit. p. 735

106 Thid. p. 736-737
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2. O estado de necessidade administrativo e as emergéncias administrativas

2.1. Distincao e articulacao

Os poderes de necessidade e as normas de direito administrativo de emergéncia
consubstanciam dois mecanismos juridicos para enfrentar situacdes de emergéncia.
Como vimos no primeiro capitulo, os diplomas de direito administrativo de emergéncia
disciplinam a gestao das situagdes de emergéncia com densidade variavel, podendo ir das
normas aos verdadeiros regimes. Neste ponto, para efeitos de sistematizac¢ao, atentaremos
sobretudo aos regimes de direito administrativo de emergéncia e aos respetivos elementos
caraterizadores.

Os regimes de direito administrativo de emergéncia fixam uma disciplina para a
gestdo de uma determinada situacdo de emergéncia. Esta ¢ uma normatividade especial,
aplicavel em fungdo da verificagdo de uma concreta situacdo de emergéncia, e da
necessidade de langar mao dos instrumentos ai previstos para a enfrentar.

Além da tipificacdo e delimitacdo das situacdes de emergéncia as quais sao
aplicaveis, estes regimes disciplinam geralmente a declara¢do do estado de emergéncia,
como ato formal que servira de titulo as medidas de emergéncia e onde deverdo estar
previstos os elementos fundamentais como o ambito de aplicagdo da declaragdo, as
medidas e a competéncia para as adotar.

Os regimes de direito de emergéncia integram ainda um direito da normalidade,
com a especialidade de a sua vigéncia depender da verificagdo de uma situagdo de
emergéncia especifica que exige a aplicagdo das medidas previstas para a sua gestdo.
Estas situacdes de emergéncia sao recorrentes e admitem algum grau de planificagdo e
previsdo no que diz respeito as medidas necessarias para as enfrentar. A normalidade
refere-se a possibilidade de planificar e disciplinar situa¢cdes de emergéncia recorrentes,
com elementos tipicos comuns e que por isso, admitem a sua gestdo com base em medidas
especificas. A sua especialidade refere-se as situacdes de emergéncia, que sao seu
pressuposto de aplicacdo e que, embora possivelmente recorrentes, nao sao habituais e
por isso poderdo habilitar restricdes mais fortes que o direito da normalidade, aplicavel

fora de situagoes de crise.
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O estado de necessidade administrativo, por sua vez, configura uma
normatividade excecional residual. Significa que serd subsidiario dos regimes de direito
administrativo de emergéncia ou de qualquer norma de emergéncia que possa responder
a situagdo concreta. A mesma ideia subjaz ao requisito da insuficiéncia dos meios legais,
concretizando o principio da proporcionalidade.

Ao habilitar medidas excecionais com pretericdo das normas legais, o estado de
necessidade estd vocacionado para situagdes excecionais de lesdo de interesses publicos
importantes. Terd de estar em causa uma situagdo excecional para que se possa ativar a
valvula de seguranga do ordenamento juridico que o estado de necessidade representa.

Ao contrario dos regimes de direito administrativo de emergéncia, que preveem
geralmente medidas a tomar, os poderes de necessidade ndo estdo, nem poderiam estar,
previstos na lei. Esta ¢ uma figura plastica, residual e subsidiaria do direito positivo. Nao
significa que ndo existam pressupostos de aplicacdo do estado de necessidade, mas as
medidas e agdes que este habilita ndo serdo possiveis de prever e regular detalhadamente,
sob pena de se desvirtuar esta valvula de seguranga do ordenamento juridico num regime
ou norma de direito administrativo de emergéncia.

Os pressupostos e limites do estado de necessidade administrativo podem decorrer
em parte da lei, mas tem sido a doutrina que tem cabido o papel mais importante no seu
apuramento e densificagao.

Os poderes de necessidade sdo caraterizados pela sua atipicidade e precariedade.
A excecionalidade da normatividade que consubstanciam ¢ exigida por uma situacdo de
crise, excecional, e a que o direito ordinario ndo permite responder adequadamente. Neste
sentido, os poderes de emergéncia existem para enfrentar situagdes de crise singulares,
atipicas, que provocam lesdes de interesses publicos relevantes, de tal forma que a
pretericao da legalidade no caso concreto configura um mal menor.

O estado de necessidade estd vocacionado para enfrentar situagdes
extraordinarias, impossiveis de prever ou regulamentar, pelo perigo ou lesdes de
interesses publico que originam. Percebe-se assim que a legalidade vigente, ¢ muito
especialmente os regimes de direito administrativo de emergéncia, delimitam
negativamente o ambito de atuagdo do estado de necessidade, ou reduzem o seu potencial

ambito de aplicagao.
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Os dois mecanismos estdo vocacionados para enfrentar situacdes de crise. No
entanto, serdo em regra situagdes de emergéncia distintas, e que nessa medida exigem
instrumentos diversos. Os regimes de direito administrativo de emergéncia, por um lado,
habilitam a utilizacdo das medidas especiais que consagram sempre que se verifique a
situacdo de emergéncia que preveem e disciplinam e essas medidas sejam necessarias
para a enfrentar. O estado de necessidade, por outro lado, habilita o recurso a um direito
excecional, com pretericdo de normas legais, sempre que se verifiquem situagdes de
emergéncia que causem danos especiais € se preencham os demais pressupostos vistos,
designadamente a insuficiéncia dos meios legais. Também os regimes de direito
administrativo de emergéncia terdo de ser insuficientes para enfrentar a situacdo de
emergéncia em causa para que se possa lancar mao da normatividade excecional que o
estado de necessidade habilita. Quanto maior a densidade e adequagao das previsoes dos
regimes de direito administrativo de emergéncia, menor serd o espaco deixado a
Administragdo para recorrer ao estado de necessidade.

Os regimes de direito administrativo ndo configuram situagdes de estado de
necessidade administrativo'®’. Pedro Costa Gongalves defende que, para que seja
mobilizado o estado de necessidade “¢ suposto que a lei ndo defina um regime juridico

108 exemplificando com o regime previsto na

proprio para a situacdo excecional prevista
Lei de Bases da Prote¢do Civil.

O estado de necessidade atuara primordialmente nas situagdes em que nao existe
um regime legal proprio para enfrentar uma concreta situacao de crise. Mas o sentido de
este ser um instituto que configura uma valvula de seguranca do ordenamento juridico
ndo se esgota nesta dimensdo. Quando os regimes legais de emergéncia se tornam, perante
uma situagdo concreta por eles disciplinada, inadequados ou insuficientes, também se
poderé recorrer ao estado de necessidade.

O estado de necessidade ¢ delimitado pelos regimes de direito administrativo de
emergéncia, mas ainda em situagdes de emergéncia legalmente previstas podera haver

consequéncias imprevisiveis que exijam, em face da sua evolucdao, a mobilizagdo do

estado de necessidade administrativo. Embora este seja um instrumento residual, ndo se

107 Neste sentido, v. também Gongalves, Pedro Costa — Manual de Direito Administrativo, op. cit. p. 391-
392, e Gomes, Manuel Da Silva — op. cit. p. 109
108 Gongalves, Pedro Costa — Manual de Direito Administrativo, op. cit. p. 391-392
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exclui que seja mobilizado simultaneamente com a aplicagdo de um regime de direito
administrativo de emergéncia.

Manuel da Silva Gomes, embora tratando da Lei de Bases da Protecao Civil em
especial, afirma que as diferentes declaragdes ai previstas nao assumem a natureza de um
estado de necessidade administrativa e, por outro lado, que estas ndo excluem
necessariamente a verificagdo de um estado de necessidade administrativa. O Autor
entende que a vigéncia de um determinado regime ao abrigo de uma declaracao (no caso,
prevista na LBPC) “ndo afasta a possibilidade legal de ser mobilizada, nos termos gerais

a figura do estado de necessidade administrativa™®.

19 Gomes, Manuel Da Silva — op. cit. p. 108
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2.2. O estado de necessidade administrativo nos regimes de direito

administrativos de emergéncia

Os regimes de direito administrativo de emergéncia, como vimos, ndo configuram
situagdes de estado de necessidade administrativo. Embora especialmente vocacionadas
para situacdes de emergéncia distintas, as duas figuras poderdo aplicar-se
simultaneamente.

O estado de necessidade ¢ uma figura plastica, excecional, e subsididria das
normas legais e regimes de direito administrativo de emergéncia, mas ndo se exclui que
estas duas figuras possam ser cumulativamente aplicaveis.

Neste ponto trataremos em especial da presuncdo da pratica de atos em estado de
necessidade prevista na Lei de Bases da Protecdo Civil. A LBPC consagra um regime de
direito administrativo de emergéncia vocacionado para emergéncias que exigem a
mobilizagdo da protecdo civil, com a possibilidade de vir a moldar-se num verdadeiro
regime geral de direito administrativo de emergéncia.

A presungdao de que os atos foram praticados em estado de necessidade esta
prevista no artigo 23.° da LBPC. O artigo insere-se no Capitulo II do diploma, na Sec¢do
IV, especialmente dedicada a declaracdo da situacdo de calamidade. Sob a epigrafe
“acesso aos recursos naturais e enérgicos” o artigo dispde, no n.° 1 que a situagdo de
calamidade “¢ condicao suficiente para legitimar” o acesso a propriedade privada na area
abrangida, bem como a utiliza¢do de recursos naturais ou energéticos privados por parte
dos agentes de protecdo civil, mas na medida do estritamente necessario a reposi¢ao da
normalidade das condi¢des de vida. O n.° 2 dispde que “os atos juridicos ou operacdes
materiais adotadas em execucdo da declaracdo de situacao de calamidade para reagir
contra os efeitos de acidente ou catastrofe presumem-se praticados em estado de
necessidade” (sublinhado nosso). E o sentido e alcance desta presuncio que analisaremos.

A Lei de Bases da Protecdo Civil anterior ndo continha disposi¢do equivalente,
nao consagrando qualquer presun¢do da pratica de atos ou operagdes materiais em estado
de necessidade, quando estas fossem adotadas em execucdo de uma das declaragdes
emergenciais ai previstas.

Na LBPC atual, a inser¢do sistematica da norma aponta no sentido de a presuncao

ser aplicavel unicamente no ambito da execugdo da declaracao da situagdo de calamidade,
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para enfrentar acidentes graves ou catastrofes, nos termos definidos na LBPC. A par de
outras medidas que vimos, este ¢ um dos efeitos especificos que se podem produzir ao
abrigo da declaracdo mais grave prevista na LBPC. A declaragdo da situacao de
calamidade esta especialmente vocacionada para situagdes de emergéncia que carecem
de medidas mais exigentes que as permitidas ao abrigo das duas declaracdes menos
graves.

A aplicagdo da presuncdo, além de estar limitada a execucao da declaracdo da
situagdo de calamidade, parece ainda estar restrita a atos juridicos e medidas tomadas no
ambito do acesso aos recursos naturais € energéticos. A presuncdo pode atuar apenas no
ambito da previsdo do n.° 1 do artigo, ou seja, no acesso a propriedade privada, e
utilizacao de recursos naturais ou energéticos por parte dos agentes de protecdo civil na
area abrangida pela declaracao.

A presun¢do tem ainda como limite a medida do estritamente necessario para a
realizacdo das agdes destinadas a repor a normalidade das condi¢des de vida, assim se
fixando o fim da atuacdo administrativa, devendo esta observar ainda as exigéncias
decorrentes dos demais principios e, em especial, do principio da proporcionalidade.

Depois de delineados os limites da aplicacdo da presungdo, importa apurar os seus
efeitos e sentido.

O efeito mais aparente da presuncdo parece produzir-se ao nivel da prova dos
diferentes pressupostos do estado de necessidade administrativo. Assim, no ambito da
execucdo da declaragdo da situagdo de calamidade, e na medida do estritamente
necessario para repor a normalidade das condi¢des de vida, os atos e medidas de acesso
a propriedade privada na 4rea abrangida, bem como de utilizag@o de recursos naturais ou
energéticos privados por parte dos agentes de prote¢ao civil presumem-se praticados em
estado de necessidade, considerando-se verificados os respetivos pressupostos. Esta ¢
uma presuncao ilidivel, admitindo o seu afastamento através da prova da ndo verificagdo
de qualquer um dos pressupostos do estado de necessidade.

Manuel da Silva Gomes defende que “o artigo 23.°, n.° 2 da LBPC nao consagra
a aplicabilidade do regime da necessidade administrativa, mas apenas estabelece uma
(mera) presungdo ilidivel da pratica dos atos no ambito desse regime dos atos juridicos

ou operagdes materiais adotadas em execug¢do da declaracdo de calamidade e que tenham
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por finalidade reagir contra os efeitos de acidente ou de catistrofe”!!?, O Autor entende
que a norma em analise ndo tem por efeito estender a aplicabilidade do regime do estado
de necessidade administrativo aos atos juridicos, ou operagdes materiais praticadas no
ambito da execucdo de uma situacdo de calamidade, sendo esta desprovida de efeitos
materiais e restringindo-se a sua produ¢do de efeitos ao ambito processual, ao nivel da
prova.

Questiona-se a utilidade de uma presuncao “com efeitos meramente processuais
a nivel probatorio [...] desprovida de efeitos materiais”, conforme defende Manuel da
Silva Gomes. Se a presun¢do da pratica dos atos em estado de necessidade ndo tivesse
como efeito estender a estes o regime proprio do estado de necessidade, ndo faria sentido
consagra-la. Das duas, uma: ou se verificam os pressupostos do estado de necessidade e
este vai autorizar atuacdes que seriam de outra forma ilicitas, ou, ndo se verificando os
pressupostos, a Administragdo subordina-se a lei em termos mais restritos e nao ha lugar
a pretericdo de normas que o estado de necessidade pode habilitar. O que estd em causa
nesta presungao €, porventura, uma tentativa de agilizar determinados atos perante uma
situacao de calamidade.

E muito questionavel também a utilidade da presuncio entendida neste sentido.
Mas a entender-se de forma diversa, parece esvaziar-se qualquer utilidade da presuncao.
A vigéncia de um regime de direito administrativo de emergéncia, como o consagrado na
LBPC, nao afasta o recurso ao estado de necessidade, mas restringe o seu ambito de
aplicacdo potencial. Verificando-se os respetivos pressupostos, o estado de necessidade
podera sempre ser mobilizado, autdbnoma ou cumulativamente. Assim, a presungdo em
analise parece ter o sentido de acelerar a atuacdo administrativa perante situacdes
especialmente graves e atos com especial interferéncia na esfera do cidadao, admitindo a
prova em contrario ¢ o consequente afastamento da habilitacao concedida pelo estado de

necessidade administrativo.

10 Ibid. p. 110
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II1. Urgéncia Administrativa

1. A urgéncia no direito administrativo

A urgéncia ¢ uma figura autonoma do direito administrativo, além de ser também um dos
pressupostos do estado de necessidade administrativo, como vimos. Subjacente a ambas
as modalidades esta uma ideia comum de preméncia de atuar imediatamente ou, pelo
menos, de forma mais célere que o normalmente previsto, sob pena de extemporaneidade
e desadequacdo ou inutilidade da atuagao.

A urgéncia ou a exce¢do da urgéncia, na expressao de Freitas do Amaral e Maria
da Gloria Garcia, ¢ uma realidade juridica autonoma, passivel de gerar consequéncias
juridicas proprias, que se enquadram ainda numa situacdo de normalidade legal'!'!.

A urgéncia, enquanto categoria auténoma, interessa no ambito deste trabalho
sobretudo para efeitos sistematicos e de distingdo dos instrumentos juridicos que lidam
com situagdes de emergéncia. A urgéncia ndo lida necessariamente com a emergéncia,
enquanto situagdo de lesdo de interesses publicos ou de perigo iminente dessa lesdo. Na
urgéncia, a eficacia da atuagdo exige uma celeridade que ndo ¢ possivel concretizar
aplicando o regime-regra. Sendo algumas destas situagdes possiveis de prever e regular,
o legislador opta por consagrar desvios e adaptagdes ao regime normalmente aplicavel
que tornem possivel a Administracao agir mais célere e eficazmente.

A urgéncia ¢ uma resposta legalmente prevista, no ambito de diversos regimes,
para situagdes nas quais o legislador entende poder ser dada prevaléncia a interesses
diferentes dos primordialmente tutelados pelo regime-regra e, para tal, consagra uma
solucdo especial, de urgéncia. Ou, ndo estando em causa a prevaléncia de interesses
diferentes, a tutela dos interesses em causa exige que, naquela situagao concreta, se adapte
o regime-regra de forma a permitir uma atuagdo mais célere. Os poderes urgentes estao
legalmente previstos, ndo constituindo uma carta em branco a Administragdo para afastar
as normas procedimentais.

Em situacdes de urgéncia, a Administracdo exerce poderes normais, legalmente
previstos, ndo havendo uma atuagdo excecional ou qualquer derrogagao do principio da

legalidade. A atuacdo administrativa urgente constitui uma atuagdo especial

I Cf. Diogo Freitas Do Amaral, Maria Da Gléria Garcia — op. cit. p. 489-490
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relativamente ao regime geral, legalmente consagrada. A previsdo legal deste tipo de
atuacdo administrativa ¢ um dos seus elementos caracterizadores mais relevantes. Do que
se trata ¢ de uma normatividade especial que integra ainda a normalidade legal, e que se
concretiza geralmente numa simplificacao ou maior celeridade dos procedimentos.

A invocagdo da urgéncia pela Administragdo apenas pode acontecer nos casos
previstos na lei e com o alcance ai fixado. Os poderes de urgéncia traduzem o exercicio
de poderes administrativos legalmente previstos, ndo havendo qualquer atuacdo
excecional ou derrogatoria da lei ou do principio da legalidade. A atuagdo urgente, nao
obstante o facto de ser eventual, integra ainda os poderes normais da Administragao.

Todavia, como se verad também em alguns exemplos, ndo esta necessariamente em
causa uma situagao de perigo. O afastamento do regime juridico regra ¢ justificado pela
conjugacao do fator tempo com uma situacdo em que ¢ prioritaria a realizagdo de um
determinado interesse publico legalmente previsto que, com a aplicagdo do regime-regra,
ndo sera adequadamente tutelado. O tempo ¢ um fator determinante na caraterizagao da
situagdo de urgéncia, o perigo ¢ um fator eventual.

A atuacdo urgente pode ser aplicavel perante acontecimentos nao temporalmente
esperados, mas passiveis de previsdo, que exigem, de modo imediato e inadidvel, a tutela
de uma particular hierarquia de interesses, diversa da acolhida no regime-regra. A
urgéncia pode ser também determinada por uma situagdo de perigo atual e iminente a um
interesse publico legalmente protegido que a lei prevé que seja imediatamente enfrentada
com a atuacao urgente, diversa do regime-regra. Em qualquer destas possibilidades, o que
estd em causa ¢ alguma previsibilidade da situagdo de urgéncia que permite fixar a
atuacdo correspondente. Neste sentido, aproxima-se dos regimes de direito administrativo
de emergéncia, uma vez que consagra um regime especial, diverso do regime-regra, que
delimita as situacdes as quais sera aplicavel.

A urgéncia traduz-se geralmente num encurtamento dos prazos normais previstos,
mas pode também traduzir-se em outras adaptagdes do regime regra que permitam uma
atuacao mais célere. Tal apenas pode acontecer, repetimos, quando esteja expressamente
previsto na lei. O afastamento das normas procedimentais pela Administragdo apenas
pode ter lugar em estado de necessidade, reunidos os respetivos requisitos.

A urgéncia ¢ apontada por Vieira de Andrade como uma situacdo de

impraticabilidade da fundamentagdo, podendo funcionar como limite da obrigagdo de
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fundamentagdo. Isto ndo significa, explica o Autor “que a Administragdo ndo possa ser
obrigada por lei a posteriormente revelar os fundamentos da decisdo como acontece, por
exemplo, em Franca. Porém, ja ndo estamos perante a obrigatoriedade de fundamentagao
contextual, mas perante um outro instituto”!'?. Segundo o Autor, a urgéncia configura
uma exce¢ao da obrigacdo de fundamentacao dos atos administrativos, uma vez que ndo
basta uma compressao do conteudo da fundamentagdo para responder as necessidades em
causa numa situagdo urgente, nem se trata de um caso de eventual irrelevancia do vicio

de forma.

112 Andrade, J. C. Vieira de — O dever de fundamentagdo expressa dos actos administrativos. p. 150
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2. A urgéncia administrativa no direito positivo: alguns exemplos

As normas de urgéncia estdo presentes no quotidiano, em situagdes como a prioridade
vidria dada a veiculos de socorro pelas regras de transito, os servi¢os de urgéncia nos
hospitais, as expropriagdes urgentes, ou os processos urgentes. Do que se trata ¢ de
situacdes em que o legislador entende poderem estar reunidas razdes atendiveis para o
afastamento do regime-regra e prevé, ele proprio, uma norma urgente onde consagra uma
solucdo alternativa que permita uma atuacdo mais célere, deixando nas maos da
Administragdo esse instrumento. Neste ponto, analisaremos brevemente alguns exemplos
de normas legais urgentes.

O Codigo do Procedimento Administrativo (CPA) consagra diversas normas de
urgéncia. Comecaremos pelas acolhidas nos artigos 21.° € 26.°, no capitulo dedicado aos
orgdos colegiais.

O artigo 21.° do CPA, sob a epigrafe “presidente e secretario”, no n.° 3, permite
que o presidente de um 6rgao colegial suspenda ou encerre antecipadamente as reunioes
“quando circunstancias excecionais o justifiquem”. Este ¢ um poder especial atribuido
por lei ao presidente de 6rgdos colegiais, face ao poder normal de “abrir e encerrar as
reunides, dirigir os trabalhos e assegurar o cumprimento das leis e a regularidade das
deliberagdes”, previsto no artigo 21.°, n.° 2 do CPA. Para que o presidente aja ao abrigo
desta norma de urgéncia, nao tem de se verificar necessariamente um perigo, mas antes
circunstancias nao habituais, que tornam o regime regra desadequado. A decisdo de
suspender ou encerrar antecipadamente a reunido deve ser fundamentada e incluida na
respetiva ata. O CPA prevé ainda a possibilidade de revogacdo imediata da decisdo,
quando esse recurso obtenha votos favoraveis de dois ter¢os dos membros com direito a
voto, e tal seja feito de forma ndo tumultuosa.

O artigo 26.° do CPA, atinente ao objeto das deliberacdes de 6rgados colegiais, fixa
no seu n.° 1 a regra de que estas apenas podem ser tomadas quando o respetivo objeto
esteja incluido na ordem do dia. No entanto, esta regra pode ser afastada quando a
“urgéncia de deliberagao imediata” seja reconhecida por, pelo menos, dois tercos dos
membros, podendo, neste caso o objeto ndo estar incluido na ordem do dia. Também aqui

o legislador se preocupa em criar um mecanismo que permita & Administragdo agir de
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forma mais célere, quando entende que as circunstancias assim o exigem, € O
procedimento normal previsto ndo responde de forma suficiente a situagdo concreta.

O CPA prevée também uma norma urgente em matéria de garantias de
imparcialidade, especificamente, no que tange ao impedimento. Em caso de
impedimento, nos termos previstos no artigo 69.° do CPA, o impedido deve suspender a
sua atividade até a decisdo do incidente — ¢ este o regime regra, previsto no n.° do artigo
71.° do CPA. Todavia, o n.° 2 do mesmo artigo prevé a possibilidade de o impedido
“tomar todas as medidas que forem inadidveis em caso de urgéncia ou de perigo”. Estas
medidas estdo sujeitas a ratificacdo da entidade que os venha a substituir.

Esta norma distingue as situa¢des de urgéncia das de perigo, nao obstante admitir
a aplicacao do desvio que consagra a ambas as situagdes. A urgéncia habilita, neste caso,
o afastamento da proibi¢ao de agir que recai sobre o impedido para que este possa tomar
todas as medidas que sejam inadidveis.

A urgéncia pode ainda fundamentar que ndo haja lugar a audiéncia dos
interessados, quando a emissao do regulamento seja urgente, ou quando a decisdo seja
urgente, nos termos dos artigos 100.°, n.° 3, alinea a), e 124.°, n.° 1, alinea a) do CPA,
respetivamente. Sendo a regra que haja lugar a audiéncia de interessados tanto no ambito
do procedimento de emissdo de regulamento, quando no dmbito do procedimento para a
pratica de ato administrativo, esta pode ndo ter lugar quando haja uma situagdo de
urgéncia, em que o procedimento regra possa vir a redundar numa resposta desadequada
ou insuficiente a situa¢do concreta.

O CPA prevé ainda, no artigo 176.°, a “urgente necessidade publica” como
fundamento auténomo da adocdo de medidas de execugdo coerciva, a par dos demais
fundamentos legais. Nao obstante a expressao escolhida pelo legislador, parece-nos que
0 que estd em causa sera uma remissao para o estado de necessidade administrativo e ja
ndo um verdadeiro caso de excegdo da urgéncia. Assim, admite-se a imposicdo coerciva
da satisfacio de obrigagdes e do respeito por limitacdes decorrentes de atos
administrativos nos casos expressamente previstos na lei, ou em situagdes de “urgente
necessidade publica”, devendo, neste caso verificar-se os demais pressuposto do estado
de necessidade, e ndo somente a urgéncia.

O Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL), no artigo 35.°, atinente as

competéncias do presidente da camara municipal, prevé no n.° 3 a possibilidade de, em
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circunstancias excecionais ¢ quando a urgéncia da situacdo ndo permita reunir
extraordinariamente a camara municipal, o presidente praticar quaisquer atos da
competéncia da camara. Os atos assim praticados ficam sujeitos a ratificagdo por parte da
camara municipal, na primeira reunido apds a sua pratica, sob pena de anulabilidade.

A lei habilita, também aqui, um procedimento mais célere face ao normal, quando
este ndo permita responder eficazmente a situagcdo concreta. Para tal, permite-se que o
presidente da camara atue de forma mais rapida, quando a reunido da camara municipal
nao seja possivel, ainda que em moldes extraordinarios. Nao € esta possibilidade, todavia,
um cheque em branco ao presidente da camara para que aja no ambito das competéncias
da camara. Além de se exigir que ndo seja possivel reunir extraordinariamente a camara
de forma a responder a situagdo urgente, os atos que o presidente assim pratique ficam
sujeitos a ratificacdo pelo 6rgao competente para os praticar em situagdes normais.

O Codigo das Expropriagdes prevé também normas de urgéncia. O artigo 16.°,
sob a epigrafe “expropriacdo urgentissima”, dispde que quando a necessidade da
expropriagdo decorra de “calamidade publica ou de exigéncias de seguranga interna ou
de defesa nacional”, pode haver lugar a posse administrativa imediata dos bens, sem
qualquer formalidade prévia, seguindo-se, sem mais diligéncias o disposto no Codigo das
Expropriagdes sobre fixacdo da indemnizacdo em processo litigioso. Também o artigo
19.° do Codigo das Expropriagdes dispde que se a entidade expropriante for pessoa
coletiva de direito publico ou empresa publica, nacionalizada ou concessionaria de
servico publico ou de obras publicas, pode ser autorizada pela entidade competente para
declarar a utilidade publica a tomar posse administrativa dos bens a expropriar, desde que
“os trabalhos necessarios a execu¢do do projecto de obras aprovado sejam urgentes e
aquela providéncia se torne indispensdvel para o seu inicio imediato ou para a sua
prossecucao ininterrupta”. A autorizagdo deve mencionar os motivos que fundamentam
a posse administrativa e o prazo previsto para o inicio das obras.

Carla Amado Gomes entende que o que esta em causa no artigo 16.° do Codigo
das Expropriacdes ¢ “um estado de necessidade especial”!'®, que determina o grau
maximo de desprocedimentalizacdo que o estado de necessidade pode gerar. A Autora
entende que o intuito do legislador do Cddigo das expropriacdes foi o de limitar as

situacdes em que pode haver lugar a um afastamento fota/ do procedimento de

113 Gomes, Carla Amado — op. cit. p. 36
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expropriagdo nas situagdes indicadas, de calamidade publica, ou quando estejam em
causa exigéncias de seguranca interna ou de defesa nacional — e s6 nessas. O fundamento
desta delimitagdo, segundo a Autora, ¢ o da importancia do direito de propriedade.
Concordamos que o que esta em causa no artigo 16.° do Cédigo das Expropriagdes
¢ uma limitagao das situa¢des em que pode haver um afastamento total do procedimento
de expropriagdo as situacdes de calamidade publica, e situagdes em que estejam em causa
exigéncias de seguranca interna ou de defesa nacional. Simplesmente, entendemos que
esta ¢ uma norma urgente, nos termos que vimos, ¢ nao um “estado de necessidade sui

»114 " como classifica a Autora. Segundo entendemos, esta é uma norma que

generis
autoriza o afastamento do procedimento normal de expropriacao legalmente previsto com
trés fundamentos distintos: situacdo de calamidade publica, e exigéncias de seguranca
interna, ou de defesa nacional. Como veremos, a calamidade publica, pode dizer-se que
concretiza o estado de necessidade ao nivel constitucional e, nesse sentido, aqui estara
também em causa o afastamento do procedimento de expropriagdo com base no principio
do estado de necessidade. J& quando o fundamento sejam as exigéncias de seguranca
interna ou de defesa nacional, ndo nos parece que se possa dizer que o fundamento para
o afastamento do procedimento de expropriacdo seja o estado de necessidade, mas antes
que esta ¢ uma verdadeira norma de urgéncia, que habilita a Administragdo a agir de
forma mais célere quando esteja em causa qualquer um dos fundamentos previstos na
norma, € ndo somente em estado de necessidade.

O Cdédigo dos Contratos Publicos (CCP) prevé diversas normas de urgéncia, que
autorizam a Administragcdo a atuar com desvio pontual do procedimento-regra perante
situacdes especificas. O CCP consagra, designadamente, um procedimento de concurso
publico urgente, nos seus artigos 155.°a 161.°. Assim, em caso de urgéncia na celebracao
de um contrato de locagdo, de aquisicdo de bens moéveis, de aquisicao de servigos de uso
corrente, ou de contratos de empreitada pode langar-se mao do procedimento de concurso
publico urgente. Para tal, exige-se que o valor do contrato a celebrar ndo exceda

determinados limiares''>, e que a adjudicagiio seja feita de acordo com o critério da

114 Ibid. p. 34
115 Os limiares serdo os previstos no artigo 474.° do CCP para os contratos de locagdo, de aquisi¢do de
bens moveis, ou de aquisi¢ao de servigos, e de 300 000 euros, no caso de empreitada de obras publicas.
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proposta economicamente mais vantajosa, determinada através da modalidade
monofator, prevista na alinea b) do n.° 1 do artigo 74.° do CCP!S,

Sendo preocupagdo central do legislador do CCP garantir a maior abertura
possivel a concorréncia em matéria de contratos publicos, a urgéncia vai fundamentar um
desvio a esta regra e o recurso ao ajuste direto, qualquer que seja o contrato a celebrar
quando ndo seja possivel cumprir os prazos inerentes aos demais procedimentos. Assim,
conforme dispde a alinea ¢) do n.° 1 do artigo 24.°, “na medida do estritamente necessario
e por motivos de urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis pela
entidade adjudicante, ndo possam ser cumpridos os prazos inerentes aos demais
procedimentos, ¢ desde que as circunstincias invocadas ndo sejam, em caso algum,
imputaveis a entidade adjudicante”. Como explica Pedro Costa Gongalves, dos requisitos
expressamente elencados na lei, ndo resulta nenhuma limitagdo aos operadores
econoémicos a convidar, podendo em principio ser convidada qualquer entidade que
preencha os requisitos para participar em procedimentos de contratagdo publica. Todavia,
poderé acontecer, nota o Autor “que a invocagao da urgéncia ndo se mostre na aparéncia
conciliavel com o convite dirigido a entidades que, em funcao das condi¢des do contexto,
parecem ndo dispor de capacidade para responder com a urgéncia devida”!'’, devendo o
orgdo adjudicante em tais situacdes explicar as razdes que determinam o convite a tais
entidades.

Por fim, atentaremos ao Decreto-Lei n.° 151-B/2013, de 31 de Outubro, que
estabelece o Regime Juridico da Avaliacao de Impacte Ambiental (RJAIA). O artigo 4.°,
n.° 1 dispde que “em circunstincias excecionais ¢ devidamente fundamentadas, o
licenciamento ou a autorizagdo de um projeto pode, por iniciativa do proponente e
mediante despacho dos membros do Governo responsaveis pela drea do ambiente e da
tutela do projeto, ser concedido com dispensa, total ou parcial, do procedimento de AIA”
(sublinhados nossos).

Carla Amado Gomes insere esta norma nos exemplos de “estados de necessidade
sui generis”''8. A Autora entende que esta ¢ “uma norma remissiva para a clausula geral

do estado de necessidade administrativo — porém, dispensa a iminéncia do perigo e,

116 De acordo com a qual o critério de adjudicagdo ¢ densificado por um fator correspondente a um {inico
aspeto da execugdo do contrato a celebrar, designadamente o preco.

7 Gongalves, Pedro Costa — Direito dos Contratos Publicos. p. 507-508

118 Gomes, Carla Amado — op. cit. p. 34
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sobretudo, ¢ invocavel, em regra, por um privado para agilizar a realizag@o de interesses
privados”!!®, Precisamente por niio se exigir uma situacio de iminéncia de perigo, parece-
nos nao se poder falar aqui em estado de necessidade, nem por remissao.

Do que se trata, segundo entendemos, ¢ de uma norma urgente, que exige a
verificagdo de uma situacdo excecional, para que se permita a dispensa do procedimento
normal de avaliagdo de impacte ambiental, com a nota de esta de urgéncia poder ser
acionada por iniciativa dos particulares. Assim, a norma habilita a derrogacdo de um
procedimento regra, sem que esteja em causa uma situacao de perigo, de forma a que a
atuacdo administrativa seja mais célere. Embora a iniciativa seja do particular, cabera a
Administragdo avaliar a situacdo excecional, ponderar os interesses publicos e privados
em causa e, caso entenda, dispensar o procedimento normal de avaliacdo de impacte

ambiental nos termos previstos no diploma.

19 Ibid. p. 35
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3. A urgéncia administrativa e o direito administrativo de emergéncia

3.1. Distin¢ao e articulacio com o estado de necessidade administrativo

A urgéncia ¢ um dos pressupostos do estado de necessidade administrativo. Enquanto
categoria autonoma do direito administrativo, refere-se as normas que consagram uma
adaptacao do regime-regra de forma a habilitar uma atuacdo mais célere da
Administragdo. Nas situagdes de urgéncia, a atuagdo mais rapida da Administragio ¢é
exigida pela inefic4cia ou desadequacdo do regime normal naquela situag@o concreta.

Ja no estado de necessidade administrativo, além de haver uma situacao de
urgéncia, estard em causa uma situagao de lesao excecional ou de perigo dessa lesdo para
interesses publicos essencial, e uma insuficiéncia dos meios legalmente previstos.
Também por isto se compreende que a urgéncia se traduza numa solucdo alternativa
expressamente prevista na lei, e o estado de necessidade administrativo numa habilitagao
para que a Administragdo crie uma solugdo excecional com pretericdo das normas legais.

Na urgéncia, como vimos, ndo estd necessariamente em causa um perigo, o intuito
¢ o de assegurar uma atuagdo eficaz e que, para tal, terd de ser mais agil que a atuagao
prevista ao abrigo do regime normal. Assim, esta figura existe também no ambito de
regimes de direito administrativos de emergéncia que sdo, pela exigéncia das situagdes
que visam enfrentar, geralmente céleres. A urgéncia vai neste contexto habilitar uma
atuacdo de procedimentos mais simples, ou mais célere, perante determinadas situagdes
legalmente previstas.

Neste sentido, a urgéncia, enquadrada na legalidade vigente, integra o limite
negativo ao estado de necessidade, que ndo podera atuar quando os meios legais permitam
responder adequadamente a situagdo de emergéncia concreta.

Se a emergéncia representa uma adaptagdo do regime-regra legalmente prevista,
a valvula de seguranga do estado de necessidade decorre das exigéncias dos principios
fundamentais do ordenamento juridico, permitindo uma atuagcdo com pretericdo do
principio da legalidade estrita em situagdes que a sua aplicagdo redundaria numa lesdo de

interesses publicos fundamentais.
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3.2. Distin¢éo e articulacio com as emergéncias administrativas

A urgéncia tem em comum com as emergéncias administrativas estarem legalmente
previstas quanto as hipoteses em que sao aplicaveis, bem como quanto aos efeitos que
admitem. Ambas as figuras se integram numa normatividade especial. Relativamente ao
regime-regra, as emergéncias administrativas fundamentam a sua aplicagdo na
especialidade da situacdo de emergéncia que sdo seu pressuposto e que exige os poderes
especiais que prevé. A especialidade das normas de urgéncia centra-se na adaptagao do
regime-regra no sentido de permitir uma atuagdo mais célere que responda a situagio
concreta.

Em comum estas figuras tém, desde logo, a previsao legal como sua caracteristica
estrutural. Nem a exce¢do da urgéncia, nem os poderes de emergéncia podem ser
mobilizados fora do quadro de hipoteses desenhado na lei. Um certo grau de
previsibilidade das situagdes tipicas na origem da aplicacdo de ambas as figuras permite
que a lei consagre também as solucdes que, ao seu abrigo, autoriza.

A diferenca fundamental entre estas duas figuras reside na especialidade que
representam. Por um lado, na urgéncia, existe uma hipdtese de adaptar ou afastar
pontualmente o regime-regra, mobilizando uma norma especial que vai autorizar uma
atuacdo diferente e mais célere face ao regime normalmente aplicavel. Por outro lado, nas
emergéncias administrativas que vimos, a especialidade centra-se na situa¢ao de urgéncia
que da origem a aplicacdo do regime. Dito de outra forma, a especialidade das
emergéncias administrativas afirma-se sobretudo na hipotese, na situacdo de facto as
quais sdo aplicaveis, e a especialidade das normas de urgéncia centra-se na solugdo que
permite, alternativa ao regime-regra.

A possibilidade de, nos regimes de direito administrativo de emergéncia, serem
consagradas normas de urgéncia demonstra que estas figuras sdo distintas e articulaveis.
As emergéncias administrativas integram a legalidade vigente, com uma vocagao especial
para lidar com situacdes de crise. A urgéncia ¢ uma figura transversal, tendo lugar
também no seio dos regimes de direito administrativo de emergéncia como meio para
acentuar as notas da celeridade ou simplificagdo de procedimentos de uma atuacdo que

em geral ja tem essas carateristicas.
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Vejamos agora uma previsao de urgéncia no regime de direito administrativo de
emergéncia consagrado pela Lei de Bases da Protecao Civil. O artigo 30.° da LBPC prevé
e disciplina o despacho de urgéncia, em articulagdo com o artigo 20.°. Este dispde que a
Resolu¢ao do Conselho de Ministros que declara a situacao de calamidade pode ser
precedida de despacho do Primeiro-Ministro € do Ministro da Administra¢do Interna
reconhecendo a necessidade dessa declaracdo. O despacho de urgéncia pode adotar, desde
logo, todas as medidas previstas no artigo 21.° da LBPC, com excecdo da mobilizagao
civil de pessoas por periodos de tempo determinados, prevista na alinea a) do n.° 2, e da
racionalizacdo da utilizagdo dos servigos publicos de transportes, comunicacdes e
abastecimento de 4gua e de energia, bem como do consumo de bens de primeira
necessidade, previstos na alinea d) do n.° 2.

On.°2 do artigo 30.° dispde ainda que desde que previstas no plano de emergéncia
aplicavel, o acesso aos recursos naturais e energéticos previsto no artigo 23.°, bem como
a requisicao temporaria de bens e servicos, prevista no artigo 24.°, podem ser adotadas no
despacho de urgéncia. Daqui decorre que a mobiliza¢do dos agentes de protegao civil e
socorro prevista no artigo 25.°, a utilizagdo do solo nos termos previstos no artigo 26.°, o
direito de preferéncia previsto no artigo 27.°, o regime especial de contratagdo de
empreitadas de obras publicas, fornecimentos de bens e aquisi¢do de servigos do artigo
28.°, e ainda os apoios destinados a reposi¢do da normalidade das condi¢des de vida
previstos no artigo 29.° ndo podem ser adotadas ao abrigo deste despacho urgente, tendo
de se seguir o procedimento normal de declaracao da situag¢ao de calamidade, sob a forma
de Resolucdo de Conselho de Ministros para que estas medidas possam ser adotadas.

O n.° 3 do artigo 30.° da LBPC dispde ainda que o despacho de urgéncia “produz
os efeitos previstos nos artigos 14.° ¢ 17.°”, que preveem o ato e ambito material da
declaracao de alerta e da declaragao de contingéncia, respetivamente. Assim parece o
legislador criar um procedimento urgente de declaragdo também aplicavel as situagdes de
alerta e contingéncia, alargando a competéncia ao Primeiro-Ministro ¢ Ministro da
Administragdo Interna, ndo sendo o procedimento, regime ou pertinéncia muito claros,
tendo em conta o enquadramento sistematico da norma.

De todo o modo, o despacho de urgéncia consubstancia uma norma de urgéncia
no ambito de um regime de direito administrativo de emergéncia. Estes regimes serdo,

pela sua natureza, céleres nas solu¢des que habilitam perante situagdes de emergéncia.
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Todavia, isto ndo exclui que se consagre ainda assim alguns desvios e adaptacdes que
permitam, perante determinadas circunstincias que o exijam, uma atuagdo ainda mais

rapida que a que estara ja prevista no ambito do regime-regra.
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IV. Ordenamento Juridico de Emergéncia

1. O estado de excec¢ao constitucional e o Direito Administrativo

As situagdes de emergéncia exigem do direito publico respostas que se adaptem a
excecionalidade da situagdo, sob pena de os poderes publicos se desligarem da realidade.
Todavia, um direito que se molda constantemente em funcdao das emergéncias, dissolve
os seus principios fundamentais nas exigéncias circunstanciais de cada momento. O
ordenamento juridico de emergéncia deve orientar-se por um equilibrio entre a
concretizagdo dos seus principios fundamentais e a adequagdo das respostas as situacdes
de crise.

Neste ponto do trabalho faremos uma breve analise dos meios disponiveis no
ordenamento juridico publico para lidar com situacdes de emergéncia. Esta andlise,
centrada no Direito Administrativo, passard necessariamente também pelos estados de
excecao consagrados no Direito Constitucional, em especial o estado de emergéncia.
Faremos também uma breve andlise da articulacdo entre os varios meios para gerir e
enfrentar situacdes de emergéncia.

O estado de excecdo constitucional ¢ concebido como um instrumento para lidar
com situagdes limite, tendo insita a ideia fundamental de ndo constituir, ou permitir, ele
proprio um pretexto para uma derrogagao do ordenamento juridico vigente quando ¢
acionado perante situagdes de crise. A problematica que lhe subjaz ¢ também conhecida
como estado ou direito de necessidade estadual'?’,

A partir de meados do séc. XIX'?!, a opcio comum a varios Estados foi a de
constitucionalizar a exce¢do, afirmando-se a previsao positiva desta matéria. Esta escolha
assentou no entendimento que, ndo obstante excecionais, as situagdes de emergéncia nao
podiam ser subtraidas a previsdo constitucional, ainda que esta pudesse ndo as prever

detalhadamente. A absor¢do dos poderes excecionais pelos textos constitucionais tem

120 Canotilho, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. p. 1085

12l Embora nio se ignore a evolugdo e diversidade dos poderes constitucionais excecionais ao longo da
Historia, especialmente desde a Martial Law no séc. XVIII, ndo € esse o escopo deste trabalho. Sobre o
processo de legitimag@o e legalizacdo do direito de necessidade v. Canotilho, J. J. Gomes — Direito
Constitucional e Teoria da Constitui¢do. p. 1087 ¢ ss.
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como efeito excluir a possibilidade de exercicio de poderes excecionais fora das situagdes
previstas, passando a Constituicao a constituir um limite a estes poderes.

A historia europeia demonstra como os poderes de emergéncia podem ser
manipulados, e transfigurar regimes politicos com a suspensao indefinida de direitos
fundamentais. As duras li¢des da histéria influenciaram a Constituicao portuguesa que,
no ambito dos estados de excecdo, criou um mecanismo de controlo mutuo, exigindo a
intervenc¢do na declaracdo da Assembleia da Reptblica, do Governo e do Presidente da
Republica e criou obstaculos a suspensao de direitos, limitando os direitos que podem ser
suspensos, restringindo temporalmente o ambito da declaracdo, e explicitando as
exigéncias decorrentes do principio da proporcionalidade. Por natureza, o estado de
excegdo constitucional ¢ uma situacdo andmala e transitoria, um mecanismo de
“autodefesa constitucional”, dirigido a perturbagdes constitucionais, “ou a situagdes de
calamidade que ndo possam ser enfrentadas com o0s meios constitucionais
normais”!22-123.

Gomes Canotilho entende que a previsao constitucional de um estado de
necessidade significa a consagragdo de um direito de necessidade constitucional.
Segundo o Autor, “a incorporacdo constitucional de uma disciplina extraordindria para
situacdes de emergéncia significa que se pretende ndo apenas uma causa de justifica¢do
eventualmente excludente de culpa por factos ou medidas praticadas para defender a
ordem constitucional (o que pressupde a sua «ilicitude constitucional»), mas uma causa
Justificativa que exclua a ideia de ilicitude dos mesmos factos ou medidas (o que implica,
desde logo, o reconhecimento do direito e dever das autoridades constitucionalmente
competentes para recorrer a meios excepcionais, necessarios, adequados e
proporcionados para afastar perigos graves ou situagdes de crise que ameagam a ordem
constitucional democratica)”, assim “o direito de necessidade constitucional ndo ¢ um
direito fora da Constituicdo, mas um direito normativo-constitucionalmente

conformado”'?*.

1227, J. Gomes Canotilho, Vital Moreira — Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa: anotada. p. 402

123 No mesmo sentido se afirmava, nos Estados Unidos da América, no caso Kennedy v. Mendoza-Martinez,
372 U.S. 144 (1963) que, ndo obstante a Constituigdo proteger intrusdes nos direitos individuais, ela ndo é
um pacto suicida (Tradugao livre nossa de “while the Constitution protects against invasions of individual
rights, it is not a suicide pact’™)

124 Canotilho, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, op. cit. p.1085-1086
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A previsdo constitucional de um regime extraordindrio para situacdes de
emergéncia nio significa uma exceg¢do constitucional (ou “exce¢iio de Constitui¢io”!),
a Constituicdo nao ¢ suspensa ou afastada, mas incorpora um regime vocacionado para
situagdes de anormalidade constitucional. Como sublinha Jorge Miranda, ndo ha duas
Constitui¢cdes, uma de normalidade ¢ outra de necessidade, “hd uma s6 Constituicao,
assente nos mesmos principios e valores, embora com regras adequadas a diversidade de
situacdes™!%°.

Esta op¢ao constitucional subtrai o estado de necessidade do Estado da
manipulacdo dos principios de estado de necessidade supraconstitucionais fundados em
“razdes de estado” ou de “seguranca e ordem publica”. Os estados de excecdo
constitucionais materializam o reconhecimento da necessidade de defender a ordem
constitucional através de medidas de ultima ratio, que podem implicar, paradoxalmente,

“0 refor¢o do poder e a diminuigdo da liberdade™!’

, para que a normalidade e o exercicio
pleno de direitos que esta permite sejam repostos.
As Constituigdes portuguesas deram desenhos diversos ao estado de necessidade

estadual'?®

, centrar-nos-emos nos tracos assumidos pelo direito de necessidade de Estado
consagrado na Constituicdo de 1976. A Constitui¢ao portuguesa de 1976 preocupou-se
em estabelecer um regime especifico para situagdes de crise, sem contudo disciplinar
clara e inequivocamente todos os aspetos essenciais'?’.

A Constituigdo desenha assim duas figuras de estado de excecao distintas — o
estado de sitio e o estado de emergéncia. Do texto constitucional apenas se deduz a menor
gravidade da situagdo que estara na origem da declaracdo do estado de emergéncia
relativamente a do estado de sitio. Neste sentido, dispde o n.° 3 do artigo 19.° da
Constituicao que o estado de emergéncia ¢ declarado quando os pressupostos do n.° 2 do
mesmo artigo “se revistam de menor gravidade e apenas pode determinar a suspensao de
alguns dos direitos, liberdades e garantias susceptiveis de serem suspensos” (sublinhados

nossos). Assim, segundo resulta da Constituicdo, o estado de emergéncia estara

vocacionado para situacdes de crise menos graves que o estado de sitio e apenas pode

125 Ibid.

126 Miranda, Jorge — Estado de Sitio e Estado de Emergéncia. p. 258

127 Gouveia, Jorge Bacelar — Estado de Excegdo no Direito Constitucional. p. 14

128 Sobre esta evolugdo v. Canotilho, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. p. 1090
e ss.

129 Cf. Canotilho, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, op. cit. p. 1099
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suspender alguns dos direitos, liberdades e garantias. Os pressupostos previstos no n.° 2
do artigo 19.° da Constituicdo sdo comuns a declaracdo do estado de emergéncia e a
declaracao do estado de sitio, e também o procedimento e forma de declaragdao sao
coincidentes, conforme a alinea d) do artigo 134.°, e o artigo 138.° da Constituigao.

O RESEE ¢ explicito quanto ao tipo de situagdes para as quais esta vocacionado
cada um dos estados de excecdo. O estado de sitio, conforme o disposto no n.° 1 do artigo
8.%, “¢ declarado quando se verifiquem ou estejam iminentes atos de for¢a ou insurrei¢ao
que ponham em causa a soberania, a independéncia, a integridade territorial ou a ordem
constitucional democratica e ndo possam ser eliminados pelos meios normais previstos
na Constitui¢do e na lei” (sublinhados nossos). O estado de sitio pode habilitar ainda a
suspensao total ou parcial do exercicio de direitos, e estabelece a subordinagdo das
autoridades civis as militares. O estado de emergéncia, por sua vez, ¢ declarado em
situacdes de menor gravidade, “nomeadamente quando se verifiquem ou ameacem
verificar-se casos de calamidade publica” (sublinhados nossos). A declaracao do estado
de emergéncia apenas pode determinar a suspensao parcial do exercicio de direitos,
liberdades e garantias, “prevendo-se, se necessario, o refor¢o dos poderes das autoridades
administrativas civis € 0 apoio as mesmas por parte das Forcas Armadas”.

A Constituicdo portuguesa consagra os estados de exce¢do como mecanismos
dirigidos a reposi¢do da normalidade constitucional em “situacdes constitucionais
excecionais de crise ou de emergéncia que constituam uma ameacga para a vida em
comunidade a cargo do Estado”!*.

Os estados constitucionais de exce¢do configuram mecanismos excecionais para
situacdes de perigo grave para o Estado, a organizacdo e a seguranca da coletividade, as
quais 0s meios normais constitucionalmente previstos ndao permitem responder. A
perturbagdo da normalidade constitucional ¢ um dos pressupostos da declaragdo do estado
de excegdo constitucional que tem o paradoxal objetivo de, com a alteracdo da
normalidade que opera nos termos e com os limites constitucionalmente previstos em
especial no n.° 7 do artigo 19.°, restabelecer a normalidade constitucional inicialmente

perturbada'3!. O direito de acesso aos tribunais também niio pode ser suspenso, conforme

130 7. J. Gomes Canotilho, Vital Moreira — op. cit. p. 399
B O estado de excegdo constitucional pressupde que a normalidade constitucional tenha sido
momentaneamente alterada. No entanto, no contexto da pandemia de covid-19, a declaragdo do estado de
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dispde o artigo 6.° do RESEE, e embora a alinea d) do n.° 2 do artigo 2.° do RESEE admita
a suspensdo de publicacdes, emissdes de radio ou televisdo e espetaculos, bem como a
apreensao de publicagdes, estas ndo podem implicar qualquer forma de censura prévia.
Também o direito de reunido dos 6rgdos estatutarios dos partidos politicos, sindicatos e
associacgdes profissionais ndo pode ser suspenso, ndo sendo estas reunides em caso algum
“proibidas, dissolvidas, ou submetidas a autorizag¢do prévia”, nos termos da alinea ¢) do
n.° 2 do artigo 2.° do RESEE.

Os regimes do estado de sitio e do estado de emergéncia integram a reserva
absoluta de competéncia legislativa da Assembleia da Republica, conforme a alinea e) do
artigo 164.° da Constituigao.

Os estados de excecdo ndo estdo integralmente disciplinados, uma vez que as
situagdes que exigirdo estes instrumentos sdo primordialmente caraterizadas pela
excecionalidade e impossibilidade de prever todas as medidas adequadas e necessarias ao
restabelecimento da normalidade constitucional. Pela sua natureza, as situagdes de
excecao constitucional ndo se deixam normativizar globalmente, ndo sendo possivel
concretizar quais as medidas necessarias, comuns a todas as situagdes de emergéncia, a
respetiva duracdo e intensidade de forma a permitir o regresso a normalidade.

A Constituicdo disciplina alguns dos aspetos dos estados de excecao,
designadamente, os pressupostos materiais, no n.° 2 do artigo 19.°, a competéncia, forma
e procedimento de declaragdo, nos artigos 134.°, alinea d), 138.°, e 162.°, alinea b), os
requisitos do ato de declaragdo, nos n.** 4 ¢ 5 do artigo 19.°, os limites da suspensao de
direitos fundamentais, bem como da perturbagdo do normal funcionamento das
instituicdes, nos n.”* 5, 6, e 7 do artigo 19.°, ou ainda as implicagdes juridico-
constitucionais, nos artigos 172.°n.° 1 in fine, e 289.° da Constitui¢io'>.

A suspensao do exercicio de direitos, como veremos melhor, ¢ um instrumento
funcionalmente ligado ao restabelecimento da normalidade constitucional, conforme
resulta de uma leitura conjunta dos n.* 4 e 8 do artigo 19.° da Constitui¢ao. Nao existe
uma rutura constitucional, vigorando todo o direito ndo incompativel com as regras
impostas em razdo do estado de excecdo. Todavia, ha direitos que ndo podem ser

suspensos pelos estados de excegdo. O n.° 6 do artigo 19.° da Constituicdo consagra uma

emergéncia destinou-se, primordialmente, a servir de habilitacdo das medidas administrativas de limita¢do
de direitos liberdades e garantias no combate a emergéncia de satde publica provocada pela covid-19.
132 7. J. Gomes Canotilho, Vital Moreira — op. cit. p. 405
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clausula de intangibilidade, onde ¢ elencado um conjunto de “direitos

fundamentalissimos”'33

, que o Regime do Estado de Sitio e do Estado de Emergéncia
(RESEE) alarga'**. Os direitos cujo exercicio fica suspenso devem ser especificados na
declaracao, e em caso algum podem ser afetados dos direitos a vida, a integridade pessoal,
a identidade pessoal, a capacidade civil e a cidadania, o direito de defesa dos arguidos, a
liberdade de consciéncia e de religido, ou a ndo retroatividade da lei penal, conforme o
artigo 19.°, n.* 5 e 6 da Constituigao.

Pedro Costa Gongalves entende que a suspensao do exercicio de direitos ¢ uma
implicagdo normal e necessaria da declaragdo do estado de emergéncia, que se explica,
no direito portugués, “pelo facto de a natureza unitaria do Estado (artigo 6.° da CRP)
dispensar o que poderia constituir um outro propdsito da decretacdo de estado de
emergéncia: a suspensao das autonomias e a centralizagdo da gestdo da emergéncia no
Governo”!®.

Os estados de excecao constitucional, além de admitirem a suspensao do exercicio
de direitos, conferem “as autoridades competéncia para tomarem as providéncias
necessarias ¢ adequadas ao restabelecimento da normalidade constitucional”, conforme
dispde o n.° 8 do artigo 19.° da Constitui¢do. Além da sugestao da utiliza¢do das Forcas
Armadas no n.° 7 do artigo 275.°, a Constitui¢do ndo define quais sejam as “providéncias
necessarias e adequadas”. A formulagdo do RESEE ¢ proxima da do n.° 8 do artigo 19.°
da Constitui¢ao, dispondo no artigo 19.° que “compete as autoridades, durante o estado
de sitio ou do estado de emergéncia, a tomada das providéncias e medidas necessarias e
adequadas ao pronto restabelecimento da normalidade”.

Ambas as normas mencionam expressamente a obrigagdo de respeito ao principio
da proporcionalidade nas dimensdes da adequagdo e necessidade. Apesar de ndo integrar
o texto da norma, deve considerar-se que também a dimensao da proibicao do excesso ou
proporcionalidade em sentido estrito limita a atuacdo em estado de excegdo
constitucional, devendo os sacrificios impostos ser proporcionais as vantagens

pretendidas. Como vimos ja, releva também neste ambito o principio da igualdade,

133 Andrade, J. C. Vieira de — Os Direitos Fundamentais na Constitui¢do Portuguesa de 1976. p. 311;
“Direitos absolutamente garantidos” J. J. Gomes Canotilho, Vital Moreira — op. cit. p. 402; “Direitos
fundamentais absolutos” Gouveia, Jorge Bacelar — O Estado de Excegdo no Direito Constitucional. p. 1463
sS.;

134 Artigo 2.°, n.° 2, alineas d) € e), € artigo 6.° do RESEE.

135 Gongalves, Pedro Costa — Breves notas sobre o direito administrativo em modo de crise, op. cit. p. 263
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considerando que o principio da proporcionalidade se pode revelar como um critério fraco
em situagdes limite, bem como os principios da razoabilidade, da igualdade e da
imparcialidade.

Compreende-se que as providéncias e medidas tomadas nao possam estar
previstas, dadas as modalidades que o estado de exce¢do pode revestir, e a diversidade de
fenomenos na base da sua declaracdo, que podem ir de uma agressdo por forgas
estrangeiras a uma pandemia global. Com efeito, a execuc¢ao do estado de emergéncia
faz-se, no ambito delineado pela declaragao, mas com medidas e providéncias atipicas,
exigidas em cada momento pela situacao de emergéncia concreta, que nao seria possivel
normativizar antecipadamente.

Os estados de excecao convocam a criagao de um direito definido em fungao das
circunstancias, em modo de execucdo. Estas medidas e providéncias atipicas sdo, como
aponta Pedro Costa Gongalves, “delineadas no exercicio de uma competéncia de

«discricionaridade criativa»”'3°.

Como defende o Autor, esta forma de abertura
discricionaria s6 pode aceitar-se excecionalmente, em situacdes de estado de necessidade,
de gestao de emergéncias ou situagdes proximas. Os atos administrativos atipicos devem
ser excecionais, uma vez que o poder da Administragdo deve ser definido ex ante e em
abstrato, numa norma de competéncia, e ndo pelo agente administrativo perante o caso
concreto'?7,

A execucdo ou aplicacdo do estado de emergéncia nao esta explicitamente
atribuida, limitando-se a Constitui¢ao a aludir, no n.° 8 do artigo 19.° a “autoridades”, as
quais ¢ conferida competéncia “para tomarem as providéncias necessdrias e adequadas
ao pronto restabelecimento da normalidade constitucional”. Esta norma ¢ reproduzida, no
essencial, no artigo 19.° do RESEE. No entanto, o RESEE, no artigo 17.° dispde que “a
execu¢dao da declaracdo do estado de sitio ou do estado de emergéncia compete ao
Governo, que dos respetivos atos manterd informados o Presidente da Republica e a
Assembleia da Republica”. O artigo 20.° do RESEE dispde, no n.° 4, que “compete ao
Governo da Republica, sem prejuizo das suas atribuicdes, nomear as autoridades que

coordenam a execucao da declaragdo do estado de emergéncia no territorio continental, a

nivel local, sem embargo de, em situacdes de calamidade publica, a coordenagdo

136 Ibid. p. 271.
137 Sobre discricionaridade criativa v. Gongalves, Pedro Costa — Manual de Direito Administrativo, op.
cit. p. 265 ss.
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mencionada ser assegurada pelos comandantes operacionais distritais de operacdes de
socorro, na area da respetiva jurisdicao”.

O regulamento administrativo'*® serda o mecanismo juridico primordial de
execu¢ao da disciplina juridica decorrente da declaracdo do estado de excecgdo
constitucional. Dentro de limites apertados, poderd o regulamento assumir uma fungao
de complemento da declaragio do estado de sitio ou do estado de emergéncia,
dinamizando-a. Enquanto mecanismo juridico de desenvolvimento e complemento da
declaracao, o regulamento encontra no diploma de declaragao do estado de excegao e no
artigo 17.° do RESEE a competéncia objetiva, € a competéncia subjetiva do Governo
resulta do mesmo artigo conjugado com a norma geral do artigo 199.°, alinea g) da
Constituicdo'’.

As medidas de emergéncia podem ainda assumir a forma de atos administrativos,
atos administrativos gerais, medidas de policia, e operacdes materiais'*.

Uma breve nota sobre algumas mencdes feitas ao estado de excec¢do constitucional
em normas de direito administrativo.

O Codigo das Expropriagdes, no artigo 16.°, dispde no n.° 1 que, quando “a
necessidade da expropriacdo decorra de calamidade publica [...], o Estado ou as
autoridades publicas por este designadas ou legalmente competentes podem tomar posse
administrativa imediata dos bens destinados a prover a necessidade que determina a sua
intervengdo, sem qualquer formalidade prévia, seguindo-se, sem mais diligéncias, o
estabelecido no presente Codigo sobre fixacdo da indemnizacdo em processo litigioso.”
(sublinhados nossos). Como vimos ja, parece-nos tratar-se aqui de uma norma urgente
que admite como um dos seus fundamentos a calamidade publica. Neste ambito, no
entanto, cabe perguntar se a mobilizagdo da norma urgente com fundamento em
calamidade publica implica que esta tenha também fundamentado a declaracao do estado
de emergéncia constitucional, ou se esta norma pode ser mobilizada com este mesmo

fundamento ainda que este ndo tenha dado lugar a declaragdo do estado de emergéncia.

138 Sobre a natureza de regulamento administrativo de grande parte das medidas constantes dos decretos
governamentais que tém concretizado a declaragdo do estado de emergéncia no contexto da pandemia de
covidl9, v. Moniz, Ana Raquel — op. cit. p. 42 ss.

139 Ibid. p. 43

140 Neste sentido, € sobre as medidas de emergéncia tomadas especificamente em execugdo das diversas
declaragdes do estado de emergéncia no dmbito da pandemia de covid-19, v. Gongalves, Pedro Costa —
Breves notas sobre o direito administrativo em modo de crise, op. cit. p. 274
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Parece-nos ndo haver duvida que tendo sido declarado o estado de emergéncia com
fundamento em calamidade publica, nos termos da constitui¢do, dirigindo-se a mesma
situagdo de emergéncia a expropriagdo nos termos do artigo 16.° do Cdédigo das
Expropriagdes, deve considerar-se verificado o fundamento, nos termos de uma
presuncao ilidivel. J4 ndo havendo declaragdo do estado de emergéncia com fundamento
em calamidade publica, pode ainda este artigo do Cddigo das Expropriacdes ser
mobilizado, estando o 6érgao competente incumbido de verificar a situagdo de calamidade
publica, fundamentando quando exigido.

Ja no ambito da Lei de Bases da Protecdo Civil, dispde o artigo 59.° no n.° 1 que
em estado de guerra, de sitio ou de emergéncia, as atividades da prote¢do civil e o
funcionamento do sistema integrado de operagdes de prote¢dao e socorro subordinam-se
ao disposto na Lei de Defesa Nacional e na Lei sobre o Regime do Estado de Sitio e do
Estado de Emergéncia, reafirmando o que resultaria ja da hierarquia das fontes.

E possivel desenhar um paralelo entre os estados de excegdo constitucional e o
estado de necessidade administrativo'*!. Embora em niveis do ordenamento juridico
diferentes, ambos configuram mecanismos excecionais para enfrentar situacdes de
emergéncia que concretizam o principio do estado de necessidade.

Os poderes de necessidade administrativos surgem num contexto em que o0s
poderes administrativos normais, legalmente previstos, ndo permitem uma tutela
adequada dos bens de que a Administracao esta incumbida. Desta perspetiva, foi rompida
a normalidade administrativa. Paralelamente, ao nivel constitucional, o estado de excecao

pretende reestabelecer a normalidade constitucional'4?

, articulando a suspensdo de
direitos com um direito de necessidade constitucional para fazer frente a uma situacao de
necessidade publica do proprio Estado. Ambas as figuras representam valvulas de
seguranca, em diferentes niveis do ordenamento juridico para situagdes onde o
cumprimento escrupuloso do direito positivo significaria o sacrificio dos fins aos meios.
Nestas situagdes excecionais de emergéncia, o direito positivo pode transformar-se num

instrumento contra o direito como um todo, impossibilitando a realizagdo de interesses

publicos essenciais, ou mesmo lesando-os, quando cumprido rigorosamente.

141 Expressdes de J. J. Gomes Canotilho, Vital Moreira — op. cit. p. 399
142 No mesmo sentido, v. Diogo Freitas Do Amaral, Maria Da Gloria Garcia — op. cit. p. 486

117



Concretizando o estado de emergéncia constitucional e o estado de necessidade
administrativo o mesmo principio, mas em niveis diferentes do ordenamento, os limites
dentro dos quais atuam sdao também, necessariamente, diferentes. Assim, o estado de
necessidade administrativo atua necessariamente num ambito mais restrito que o estado
de necessidade constitucional, ndo obstante a plasticidade e residualidade de ambas as
figuras. O estado de necessidade administrativo integra, alids, os meios normais cuja
insuficiéncia deve ser avaliada antes de langcar mao do estado de emergéncia
constitucional.

O estado de necessidade administrativo esta limitado pela legalidade vigente, cuja
insuficiéncia ¢ um dos requisitos da sua mobilizagdo, bem como pelas atribuigdes e
competéncias do 6rgdo ou agente e pelas normas e principios constitucionais. O estado
de necessidade constitucional, diferentemente, atua num ambito mais alargado e habilita
poderes mais amplos, uma vez que o que esta em causa ¢ a garantia da ordem juridica
constitucional. O estado de necessidade constitucional, que os estados de excecdo
concretizam, atua perante situacdes excecionais, garantindo a manutengdo da ordem
constitucional quando a emergéncia seja de tal ordem que existe o perigo da sua rutura.
Nas palavras de Maria da Gloria Garcia e Freitas do Amaral, “os comportamentos dos
poderes publicos contrarios a lei geral justificam-se porque a «alma» do Estado estd em

»143 npesse sentido, o estado de necessidade constitucional é

perigo e ¢ preciso salva-la
inerente a propria ordem constitucional, como mecanismo de autodefesa'**.

O principio do estado de necessidade decorre da ideia basilar de direito, e seus
principios mais fundamentais, determinando o afastamento pontual de normas juridicas
formais, mas obedecendo ao direito como um todo. No ambito juridico-constitucional, ou
no ambito juridico administrativo, o estado de necessidade estd vocacionado para atuar
perante situacdes em que os poderes normais previstos sao insuficientes para tutelar os

interesses publicos essenciais lesados ou seriamente ameacados, exigindo poderes

excecionais para que seja possivel uma tutela adequada.

143 Ibid. p. 467 € ss.

144 Desta perspetiva, como justificagdo de atos perante situagdes excecionais de perigo, liga-se ao estado de
necessidade profundamente tratado ao nivel do Direito Civil e do Direito Penal, inserindo-se numa
dogmatica geral do estado de necessidade — Expressao de Gouveia, Jorge Bacelar — O Estado de Excegdo
no Direito Constitucional. Vol. 11, p. 803
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2. Articulacio entre o Direito Administrativo e o Direito Constitucional em

situacdes de emergéncia

Neste ponto, centraremos a nossa analise na articulagdo entre o direito administrativo de
emergéncia e o direito constitucional. No que diz respeito ao direito administrativo de
emergéncia, aqui consideraremos sobretudo os regimes de direito administrativo de
emergéncia'®.

Os regimes de direito administrativo de emergéncia correspondem a um quadro
normativo especial, em que ¢ possivel prever e enquadrar os poderes publicos necessarios
para enfrentar a situacdo de emergéncia, uma vez que estes revestem alguma tipicidade.
Estes regimes sdao regimes especiais e temporarios, de aplicagdao limitada a duracao da
situagdo de emergéncia a que pretende responder.

J& os estados de excegdo constitucionais implicam um quadro de estado de
necessidade, situacdes de emergéncia imprevisiveis que implicam intervengdes
imediatas, mas avulsas e casuisticas, para as quais nao ¢ possivel fixar uma disciplina
juridica. As respostas dos poderes publicos tém aqui o objetivo da reposi¢ao da
normalidade e vao-se adaptando as circunstancias e exigéncias de cada momento.

A calamidade publica ¢ um dos fundamentos que pode estar na base da declaragao
do estado de excecdo constitucional, conforme dispde o n.° 2 do artigo 19.° da
Constituicao. O RESEE reproduz no essencial o texto constitucional quanto a calamidade
publica enquanto fundamento do estado de excegdo constitucional no n.° 1 do artigo 1.°,
sendo que no artigo 9.° esta aparece como fundamento especifico do estado de
emergéncia. O n.° 1 do artigo 9.° do RESEE admite ainda a possibilidade da declaracao
do estado de emergéncia a titulo preventivo em caso de calamidade publica'*®. E nesta
aparente ligacao ou passagem entre a calamidade publica enquanto fundamento do estado

de emergéncia constitucional e a calamidade enquanto declaracao situacional mais grave

145 Nio sera incluida neste ponto a categoria da urgéncia, por ndo ser verdadeiramente direito administrativo
de emergéncia, mas antes uma categoria autdbnoma, que integra alguns regimes de emergéncia
administrativos, mas ndo lida necessariamente com situacdes de emergéncia.

146 Sobre a questdo da admissibilidade da ampliagdo por via legislativa da possibilidade de declaragdo do
estado de emergéncia ainda antes da verificagdo da calamidade, v. Gouveia, Jorge Bacelar — Estado de
Excegdo no Direito Constitucional, op. cit. p. 146 ss. ¢ Gouveia, Jorge Bacelar — O Estado de Excegdo no
Direito Constitucional, op. cit. p. 805 ss.
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prevista na Lei de Bases da Proteg¢do Civil que centraremos a nossa analise neste ponto
do trabalho.

Gomes Canotilho sistematiza os pressupostos objetivos justificadores da
mobilizacdo dos mecanismos constitucionais excecionais em duas categorias. Por um
lado, os tradicionais estados de exce¢do militar'¥’, e por outro, os estados de excegio de
natureza civil, a que faz referéncia a expressdo constitucional “grave ameaca de
perturbagio da ordem constitucional democratica ou calamidade publica”'*®. De entre os
conceitos densificados pelo Autor, interessa-nos especialmente este ultimo, que designa
também de “estado de necessidade interno”.

Gomes Canotilho entende que o conceito de “grave ameaga ou perturbacao da
ordem constitucional democratica” ¢ de dificil densificagdo, sendo que havera que
considerar fundamentalmente duas ideias. Por um lado, a ordem constitucional
democratica como objeto de protecdo, € ndo uma ideia de seguranca publica ou ordem
publica definida infraconstitucionalmente e, por outro lado, terd de tratar-se de
perturbagdo da ordem constitucional ou a sua grave ameaga, €xige-se uma ameaga
concreta, e ndo basta, neste Ambito, um perigo abstrato'®’.

Atentemos mais de perto ao conceito de calamidade publica'> como fundamento
da declaracao do estado de emergéncia constitucional. No entendimento de Bacelar
Gouveia, hdo de ser exteriores a regulag@o propria do estado constitucional, seja ao nivel
constitucional ou ao nivel legal, as fontes normativas que podem contribuir decisivamente
para esta densificar o conceito de calamidade publica, sendo a fonte mais significativa a

Lei de Bases da Prote¢do Civil (LBPC)'3!.

70 Autor insere nesta categoria o estado de guerra e o estado de emergéncia militar. Segundo a
Constituicdo, para que exista um estado de guerra tera de se verificar a agressdo efetiva por forgas
estrangeiras ou a iminéncia de tal agressdo (artigo 19.°, n.° 2), e ainda um ato de declaragdo formal. O estado
de emergéncia militar ¢ um pré-estadio do estado de guerra que “ndo sendo susceptivel de precisdo
normativa, aponta fundamentalmente para a ideia de uma situagdo de crise que sendo ja uma ameaca nao
constitui ainda um perigo iminente (o que justificaria a declaracdo do estado de guerra” — Canotilho, J. J.
Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, op. cit. p. 1100-1101

148 Ibid. p. 1100

199 Tbid. 1102

150 JJ. Gomes Canotilho propde a sistematizacdo de diversas modalidades de calamidade publica: as
catastrofes naturais (terramotos, vulcoes, tempestades, inundagdes ¢ epidemias), as catastrofes tecnologicas
e os acidentes graves (acidentes ferroviarios, nauticos, aéreos, incéndios, explosoes, etc.). v. Ibid. p. 1102

151 Gouveia, Jorge Bacelar — Estado de Excecdo no Direito Constitucional, op. cit. p. 143 ss.; e Gouveia,
Jorge Bacelar — O Estado de Excegdo no Direito Constitucional, op. cit. Vol. IL. p. 802 ss.

120



A anterior Lei de Bases da Protegio Civil'>, vimos j4, definia no seu artigo 2.°,
n.° 3, calamidade como “um acontecimento ou uma série de acontecimentos graves, de
origem natural ou tecnoldgica, com efeitos prolongados no tempo e no espago, em regra
previsiveis, suscetiveis de provocarem elevados prejuizos materiais e, eventualmente,
vitimas, afetando intensamente as condigdes de vida e o tecido socio-econdmico em areas
extensas do territdrio nacional”. Ai se previa também que competia a0 Governo declarar
a situacdo de catastrofe ou calamidade publica, por iniciativa propria ou mediante
proposta fundamentada do Ministro da Administragao Interna ou dos Governos Regionais
(artigo 11.°, n.° 2, alinea c) da anterior LBPC).

A expressao usada na defini¢ao do artigo 2.° da anterior LBPC ¢ a de “calamidade”
e no artigo 11.°, que atribui ao Conselho de Ministros a competéncia para a declaragao, ¢
antes a de ‘“calamidade publica”. No entanto, o n.° 4 do artigo 2.° da anterior LBPC
dispunha que se considera existir uma situacdo “de calamidade ou de catéstrofe” quando,
face a ocorréncia de um dos acontecimentos previstos no mesmo artigo, seja “reconhecida
e declarada” a necessidade de adotar medidas de carater excecional destinadas a repor a
normalidade das condi¢cdes de vida nas zonas atingidas pelos seus efeitos, assim
apontando no sentido de a calamidade publica ser, nos termos desse diploma, um conceito
que cabia ao Governo reconhecer e declarar e, parecendo dever tomar-se as expressoes
“calamidade” e “calamidade publica” como equivalentes.

Diferentemente prevé a atual LBPC, onde a designacao do fundamento e da
respetiva declaragdo situacional ndo coincidem, podendo o fundamento consistir num
acidente grave ou numa catastrofe, e sendo as declaragdes situacionais previstas as de
alerta, de contingéncia e de calamidade.

A versao atual do n.° 2 do artigo 19.° da Constituicao resulta da revisao
constitucional de 1982. Na sua versao origindria, o artigo ndo mencionava nenhum dos
fundamentos da declara¢ao do estado de excegdo constitucional hoje previstos no n.° 2.
Assim, quando ¢ introduzida esta previsdo constitucional, com os fundamentos da
declaracao dos estados de excegdo constitucional, ndo existia ainda a previsao legal da
LBPC, aprovada anos depois, em 1991.

E certo que a expressio “calamidade publica” constava ja da Lei de Bases da

Defesa Civil, aprovada pela Lei n.° 2093, de 20 de junho de 1958, designadamente na

152 Lein.® 113/91, de 29 de Agosto
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Base I, n.° 1, onde se dispunha que “a defesa civil tem por objecto essencial impedir ou
limitar, em tempo de guerra ou de emergéncia, mediante providéncias adequadas, o efeito
de bombardeamentos, de catastrofes ou de calamidades publicas de qualquer natureza
[...]” (sublinhados nossos).

Atualmente, no ambito da LBPC em vigor, a calamidade estd prevista como a
designagdo da declaragdo situacional mais grave das trés previstas no diploma, e nao
enquanto conceito que pode constituir fundamento de qualquer das declaracdes. Se,
enquanto conceito definido pela anterior LBPC, se podia considerar que este muito
interessava ao estado de excegdio constitucional'3, pde-se a questdo de saber se existe
relacdo entre a declaracdo da situagdo de calamidade prevista na LBPC em vigor e a
calamidade publica prevista na Constitui¢do enquanto fundamento da declaracdo do
estado de excecdo constitucional, ou se se trata de uma mera proximidade de designacdes.

A calamidade prevista na Constituicdo assume a qualidade de “publica”,
diferentemente da expressdo acolhida na LPBC, onde esta caracteristica ndo integra
explicitamente a designacao da declaragdo mais grave. A qualidade de publica expressa
na Constituicdo parece dizer respeito a extensdao e gravidade da situagao que exige a
declaragio do estado de excecdio, bem como aos respetivos efeitos'>*. Exige-se que a
calamidade tenha uma certa amplitude, que afete significativamente o tecido social, s6
assim se justificando a necessidade dos efeitos excecionais, ndo bastando a afetagdo com
ambito individual ou restringido a grupos especificos.

A declaracao da situagdo de calamidade prevista na LBPC pressupoe a existéncia
de uma situacdo em que o acidente grave ou catastrofe exigem medidas excecionais, ndo
mobilizaveis nos patamares inferiores. Embora a expressdo da LBPC niao mencione a
qualidade de publica, parece que o sentido que esta assume na Constitui¢do deve também
estar presente quando se lance mao da declaragdo da situagcdo de calamidade prevista na
LBPC.

Em abstrato, os mesmos acontecimentos poderdo fundamentar tanto a declaragao
da situacdo calamidade prevista na LBPC quanto a declaracao do estado de excegdo

constitucional, especificamente o estado de emergéncia, por ser o menos gravoso. A

153 Neste sentido v. Gouveia, Jorge Bacelar — Estado de Excecdo no Direito Constitucional, op. cit. p.148
134 Neste sentido, e rejeitando o sentido de “cognoscibilidade geral” v. Gouveia, Jorge Bacelar — O Estado
de Excegdo no Direito Constitucional, op. cit. p. 804-805 e Gouveia, Jorge Bacelar — Estado de Exce¢do
no Direito Constitucional, op. cit. p.145-146
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escolha deverad tomar como critérios, por um lado, do nivel de afetacdo do ordenamento
juridico e, por outro lado, os instrumentos juridicos necessdrios para repor a
normalidade!’.

A relacdo entre a calamidade publica prevista na Constituicao e a situagdo de
calamidade declarada nos termos da LBPC terd de ser vista da mesma perspetiva, de
ponderagdo conjunta entre o nivel de afetacdo do ordenamento juridico e instrumentos
necessarios para reagir. Na mesma linha, a declaracao do estado de excecao constitucional
tendo a calamidade publica como fundamento parece exigir que se ponderem os
instrumentos excecionais previstos na LBPC para a situagdo de calamidade antes de
langar mao da declaragdo do estado de emergéncia. A proximidade entre as expressdes
acolhidas em ambos os diplomas parece exigir que se pondere, antes de langar mao do
mecanismo excecional do estado de emergéncia, se os instrumentos previstos na LBPC
sdo suficientes para enfrentar a situagdo em causa.

Os regimes de direito administrativo de emergéncia delimitam negativamente o
ambito de aplicagdo do estado de necessidade administrativo, uma vez que este apenas
atuara “quando nao seja possivel por outros meios”, conforme dispoe o n.° 2 do artigo 3.°
do CPA, vimos ja. Pode colocar-se, paralelamente, a questdo de saber se o direito
administrativo de emergéncia delimita também ele o ambito de aplicagdo potencial do
estado de emergéncia constitucional.

A resposta a esta questdo pode desdobrar-se em trés pontos principais.
Comecaremos por responder que o direito administrativo delimita o &mbito de aplicagao
abstrato do estado de emergéncia constitucional, na medida em que integra ainda a
legalidade, ndo obstante constituir uma normatividade especial vocacionada para
situagdes de emergéncia. A legalidade vigente limita o ambito de aplica¢ao do estado de
necessidade constitucional, uma vez que so serd legitimo recorrer a este mecanismo
constitucional excecional quando os mecanismos legais, designadamente as emergéncias

administrativas, ndo permitam responder adequadamente a situa¢do excecional.

155 Além da declaragio reativa, a LBPC prevé expressamente a possibilidade da declaracio da situagio de
calamidade (bem como das demais situagdes) a titulo preventivo. Embora a Constituicdo nio preveja
expressamente, 0 RESEE admite a declarag@o do estado de emergéncia “quando se verifiquem ou ameacem
verificar-se casos de calamidade publica” (artigo 9.° n.° 1 do RESEE). Sobre a admissibilidade desta
ampliagdo por via legislativa, v. Gouveia, Jorge Bacelar — Estado de Excegdo no Direito Constitucional,
op. cit. p. 146 ss. e Gouveia, Jorge Bacelar — O Estado de Excegdo no Direito Constitucional, op. cit. p.
805 ss.
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O segundo ponto, embora ja subjacente ao que se disse, diz respeito a situacao de
facto que exige a declaragdo do estado de emergéncia constitucional que constituird uma
lesdo ou ameaga que atinge niveis diversos do ordenamento juridico e, por isso, 0s
instrumentos que vao ser mobilizados sdo também diferentes. Assim, para que se declare
o estado de emergéncia constitucional para lidar com uma determinada emergéncia, esta
tera de ameagar a propria ordem constitucional.

Estes dois pontos sao melhor sintetizados nas palavras de Gomes Canotilho: “nao
¢ suficiente a ameaca ou lesao de bens constitucionais que possam ser defendidos através
de medidas normais de policia; a ameaga ou perturbacdo deve por em causa a ordem
constitucional democratica e os seus principios estruturantes, e deve ser de tal modo
«grave» que nao ¢ possivel defendé-la a nao ser através dos meios extraordinarios do
estado de sitio ou do estado de emergéncia.”!*S.

Assim sendo, resta ainda tratar um Ultimo ponto, que se prende com a
possibilidade da aplicagdo simultanea do estado de emergéncia constitucional e das
emergéncias administrativas, em especial quando constituam verdadeiros regimes de
direito administrativo de emergéncia, nos termos que vimos'>’. Embora puramente em
abstrato, admite-se a hipdtese de algumas situagdes de emergéncia exigirem a aplicagio
tanto dos regimes de direito administrativo de emergéncia, quanto do estado de
emergéncia constitucional, sendo mobilizados os poderes especiais de emergéncia
consagrados no regime preferencialmente, e o estado de emergéncia subsidiariamente,
permitindo poderes excecionais relativamente a imprevisdes excecionais nao

contempladas no regime de direito administrativo.

156 Canotilho, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, op. cit. p. 1102

157 Neste ponto, desconsideram-se emergéncias administrativas que, nos termos vistos nio constituam
verdadeiros regimes de direito administrativo de emergéncia e, pela sua insuficiéncia, exijam recurso aos
mecanismos constitucionais de emergéncia.
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3. A questido do modelo de emergéncia

A articulacao entre os instrumentos juridicos de emergéncia de direito administrativo e
constitucional ndo ¢ uma questdo linear, temos visto. O estudo desta articulagdao ndo ¢
independente da questdo fundamental da distin¢do entre suspensao e restricao de direitos
e do modelo de emergéncia.

Os direitos fundamentais podem ser restringidos nos termos do artigo 18.° da CRP,
designadamente respeitando o principio da necessidade e da proporcionalidade e a
intangibilidade do nucleo essencial.

Apesar de o artigo 18.° da Constitui¢do dispor, no n.° 2 que os direitos, liberdades
e garantias s6 podem ser restringidos nos casos expressamente previstos na Constituigao,
a doutrina e a jurisprudéncia admitem a existéncia de restricdes ndo expressamente
autorizadas pela Constitui¢do. Isto porque os direitos liberdades e garantias estdo em
permanente conflito entre si, e o legislador terd de escolher restringir um direito para
salvaguardar outro, ainda que nao expressamente autorizado pela Constituicao. Sao
restrigdes ao ambito de protecao dos direitos, liberdades e garantias que, apesar de nao
expressamente autorizadas pela Constituicdo, decorrem implicitamente da necessidade
de salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos. Assim, nos
limites ou restricdes a direitos, liberdades e garantias, podemos distinguir entre os
constitucionalmente expressos (ou imediatos), os limites constitucionais mediatos
(restricOes feitas pela lei, expressamente autorizadas pela Constituicao), e os limites
constitucionais implicitos ou imanentes (ou restricdes ndo expressamente autorizadas
pela Constituigdo)'®.

Sado seis os requisitos cumulativos de cujo cumprimento esta dependente a
validade, seja dos limites constitucionais mediatos, seja dos limites constitucionais
implicitos ou imanentes, previstos nos n.”* 2 e 3 do artigo 18.° da Constituigao.

O primeiro requisito ¢ o da autorizacao de restri¢do expressa. Em geral, todas as
restri¢des aos direitos liberdades e garantias devem ser expressamente autorizadas pela
Constituicao. No entanto, os limites constitucionalmente implicitos ou imanentes, vimos

ja, decorrem da necessidade de salvaguardar um outro direito constitucionalmente

158 Seguiremos nesta matéria, J. J. Gomes Canotilho, Vital Moreira — op. cit. p. 381 ss., e Canotilho, J. J.
Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, op. cit. p. 1085 e ss.
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protegido em colisdo na situacdo concreta e estes limites serdo validos se respeitarem os
demais requisitos.

O segundo requisito € o de lei formal, que responde a questao de saber quem pode
restringir direitos, liberdades e garantias. Em regra, os direitos, liberdades, e garantias sao
matéria de reserva relativa de competéncia da Assembleia da Republica, conforme a
alinea b) do n.° 1 do artigo 165.°. Todavia, existem determinados direitos liberdades e
garantias que sao matéria de reserva absoluta de competéncia da Assembleia da
Republica: a cidadania portuguesa, constituir partidos politicos, capacidade eleitoral ativa
e passiva para as Assembleias Legislativas das Regides Autdnomas, capacidade eleitoral
ativa e passiva para orgdos do poder local e restantes 6rgdos constitucionais, e alguns
direitos dos militares — previstos nas alineas f), h), j), 1), e o) do artigo 164.° da
Constituicao.

O terceiro requisito € o respeito pelo principio da proibi¢ao do excesso, € o quarto,
por sua vez ¢ o da generalidade e abstracdo das leis restritivas. Segundo este requisito, as
leis restritivas devem ser gerais, ou seja, dirigir-se a uma generalidade de pessoas, e
abstratas, ou seja, devem dirigir-se a um numero indeterminado ou indetermindvel de
casos ou situagoes.

O quinto requisito, por sua vez, diz respeito a proibi¢ao da retroatividade de leis
restritivas. As leis que restrinjam direitos liberdades e garantias ndo podem ser
autenticamente retroativas, nao podem produzir efeitos para o passado. Por fim, o sexto
requisito diz respeito a salvaguarda do nucleo ou contetido essencial do direito, liberdade
ou garantia em causa. A questdo residird em determinar o ntcleo essencial.

A restricdo de direitos ndo estd especialmente prevista para situagdes de
emergéncia, nao estando sujeita a um limite temporal. Esta compete a Assembleia da
Republica ou ao Governo autorizado, e atinge o contetiddo normal do direito, nao o nucleo
essencial. A restricdo € assim um mecanismo comum, de tempos de normalidade, ou, pelo
menos, ndo especificamente vocacionado para situacdes excecionais de emergéncia,
diferentemente da suspensao.

O modelo da suspensao teve origem em Franga, no séc. XIX, e disseminou-se pela
Europa. Foi designadamente adotado na Prussia, e mais tarde introduzido com o artigo

159

48.° da Constituicao da Republica de Weimar'>”. A atual Constituicao alema ndo seguiu

159 Kaiser, Anna-Bettina — op. cit.
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esta tradicdo, admitindo apenas a restri¢do de direitos fundamentais sensivelmente nos

mesmos moldes em que tais restrigdes sio admitidas em “tempos de normalidade”!®’, a

0
passo que a Constituicdo portuguesa, a par de outras, adota o0 modelo da suspensao.

A declaracao do estado de excegdo constitucional esta intrinsecamente ligada a
suspensao do exercicio de direitos, sendo alids, sob a epigrafe “suspensdo do exercicio de
direitos” que a Constitui¢ao consagra parte da disciplina do estado de exce¢do. A matéria
da suspensdo do exercicio de direitos tem distingdo no ambito dos dois estados de
excecao, conforme dispde o n.° 3 do artigo 19.° da Constituigdo, o estado de emergéncia,
por se revestir de menor gravidade que o estado de sitio, apenas pode determinar a
suspensdao de alguns direitos, liberdades e garantias, sem prejuizo daqueles que nao
podem ser suspensos.

A suspensao de direitos fundamentais significa que os efeitos da sua vigéncia no
ordenamento juridico se encontram temporariamente paralisados, e as limitagdes que
deles resultariam para a atuag¢ao dos poderes publicos ndo sdo aplicaveis.

José Carlos Vieira de Andrade ressalva que, se a declaragao e a execugdo do
estado de excecdo sdo limitadas ao estritamente necessario para o restabelecimento da
normalidade entdo “os direitos ndo ficam propriamente suspensos, mas antes
«enfraquecidos»”, uma vez que “uma suspensao abstracta e total seria desproporcional e,
por isso, contraria a Constitui¢do” .!¢!

A Constituicdo impode diversos limites a suspensdo, desde logo, ao nivel dos
direitos que podem ser atingidos, € pela restricdo do ambito temporal de aplicagdao da
declaragdo a “quinze dias, ou a duragdo fixada por lei [...] sem prejuizo de eventuais
renovagdes” conforme o n.° 5 do artigo 19.° da Constituicdo. Também o principio da
proporcionalidade e a adstri¢ao finalistica das providéncias assim tomadas a reposi¢ao da
normalidade limitam a suspensao de direitos.

Na suspensdo de direitos, interessa também sistematizar os efeitos dessa
suspensdo atendendo as pretensdes tuteladas pelos direitos cujo exercicio € suspenso.

Seguindo a classificagdo tradicional, serd possivel distinguir os direitos de defesa, os

160 Cf. Brito, Miguel Nogueira de — Comentdrio sobre a palestra da Professora Anna-Bettina Kaiser O
Estado de Exceg¢do no Direito Alemdo e a Atual Pandemia: Modelos Comparativos e Direitos
Constitucionais.

161 Andrade, J. C. Vieira De — Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976, op. cit. p.
315
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direitos a prestacdes, e os direitos de participagdo'®?

. Os primeiros referem-se a pretensdes
negativas, impdem ao Estado um dever de ndo interferir, um dever de absten¢do. Os
direitos a prestagdes, por sua vez, referem-se a pretensdes positivas, e fazem recair sobre
o Estado o dever de agir em determinado sentido. Ja os direitos de participagdo sao de
natureza mista, englobando pretensdes positivas e negativas. A suspensdo de cada uma
destas categorias terd necessariamente, consequéncias diversas. A suspensao de direitos
de defesa significara a possibilidade de ingeréncias por parte dos poderes publicos que
ndo seriam possiveis sem a suspensao, ja a suspensao do exercicio de direitos que incluam
prestagdes positivas significa a paralisacdo dessas prestagdes.

Catarina Santos Botelho entende que “na Constituicdo Portuguesa, o desenho
constitucional da suspensdo de direitos em estado de excecdo € bizarro”, acrescentando
que “a suspensdao do exercicio de direitos ndo ¢, no rigor dos termos uma genuina
suspensdo verdadeiramente aniquiladora do contetido essencial do direito fundamental,
mas uma espécie de restricio jusfundamental atipica e mais gravosa.”!¢?

Podendo revelar-se mais dificil de destringar na pratica, em abstrato, ¢ possivel
em linhas largas distinguir a suspensao do exercicio de direitos da sua restrigdo. Na
suspensdo ndo se trata de comprimir ou limitar, mas antes de paralisar a protecdo
conferida pelos direitos suspensos. Estes deixam de vigorar, total ou parcialmente, ndo
podendo ser invocados pelos cidaddos para reagir contra os poderes publicos. A
suspensdo, ¢ o estado de emergéncia constitucional, estdo assim vocacionados para
situagdes de emergéncia em que ¢ impossivel definir previamente as medidas a adotar
para repor a normalidade e a suspensdo vai permitir uma atuagdo casuistica,
consubstanciada em medidas que assim respondem as exigéncias decorrentes da
emergéncia em cada momento.

A restri¢ao de direitos ndo estd especialmente vocacionada para situagdes de
emergéncia, mas serd um instrumento essencial neste ambito. As restricdes consagradas
nos regimes de direito administrativo de emergéncia podem ser especialmente intensas e
revelar-se de dificil distingdao pratica de uma suspensdo. As restricdes nao podem, no

entanto, reduzir o nucleo essencial do direito, devendo revelar-se facil de demonstrar,

162 Tbid. p. 161 € ss.
163 Botelho, Catarina Santos — Os Estados de excegdo constitucional: estado de sitio e estado de
emergéncia. p. 58
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neste caso, que o direito ndo estd suspenso e foram apenas restringidas vertentes nao
essenciais do respetivo exercicio.

Portugal consagra um modelo misto, no que diz respeito a gestdo de situagoes de
emergéncia. Por um lado, consagra o modelo da suspensao de direitos, na Constituigao,
concretizando ao nivel constitucional o principio do estado de necessidade. E também
consagrado o modelo da restri¢ao, ao nivel legal, no direito administrativo de emergéncia
que vimos, seja em regimes de direito administrativo de emergéncia, ou mesmo no estado
de necessidade administrativo. O primeiro dirige-se a emergéncias que pdem em causa o
proprio ordenamento juridico, e para as quais se exige um direito de medidas, que
enfrentam as exigéncias emergenciais em cada momento, ja4 o segundo pretende
sobretudo enfrentar emergéncias tipicas, relativamente as quais € possivel prever algumas
medidas em legislagdo especial.

Em especial relativamente aos direitos cujo exercicio € passivel de suspensdo no
ambito de um estado de excegdo constitucional, e que admitem também a restricdo do
respetivo ambito de protecdo por via legal'®, pergunta-se o que deve orientar a decisdo
de escolha entre a suspensao de direitos constitucionalmente prevista, e a restricdo legal
de direitos (seja nos termos de um regime de emergéncia ja em vigor, seja nos termos de
um regime a aprovar).

Nas palavras de Pedro Costa Gongalves, “a resposta ndo se oferece simples, mas
parece que a suspensao do exercicio de direitos surge como a solucao correta para aquelas
situagdes em que nao se revela vidvel definir ex ante, por uma prescri¢do normativa, o
contetido das medidas de ingeréncia a adotar.”!®

Neste sentido, a suspensdo de exercicio de direitos no ambito do estado de excegao
constitucional esta vocacionada para situagdes de crise imprevistas e imprevisiveis,
incontrolada e proxima do caos, que exigem uma resposta de medidas avulsas e
casuisticas. Ja quando seja possivel enquadrar a situa¢do de emergéncia num regime legal
de emergéncia, ou mesmo antecipar e regular a situagdo ao abrigo de um novo regime,

parece impor-se que seja esta a solucdo adotada, designadamente por exigéncias de

164 Como vimos, os limites constitucionais ao Ambito de protecdo dos direitos podem ser de trés espécies,
imediatos, mediatos, ou imanentes. Os limites imanentes ou implicitos resultam de uma situagao de colisao
de direitos, os imediatos estdo expressamente previstos na Constituicdo, do que resulta que aqui se faz
sobretudo referéncia aos direitos cujo ambito de protecdo a Constituicdo admite que seja restringido por
lei, nos termos previstos no artigo 18.°.

165 Gongalves, Pedro Costa — Breves notas sobre o direito administrativo em modo de crise, op. cit. p. 266
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proporcionalidade. Sendo possivel enfrentar uma emergéncia com os poderes de
emergéncia legais, especiais, ndo se justifica que se conceda poderes excecionais de
emergéncia, conforme previstos na Constitui¢ao.

Os estados de excecdo constitucional admitem a possibilidade de suspensao do
exercicio de direitos fundamentais, os regimes de direito administrativo de emergéncia
apenas admitem a respetiva restricdo, em tendencial consondncia com a gravidade das
situagdes que exigem a sua vigéncia'®®.

A expressdo comum segundo a qual a necessidade ndo tem lei'®”, nio ¢, ou ndo
tem de ser uma verdade absoluta. Sendo a fronteira difusa, o direito administrativo de
emergéncia pode regular as situagdes passiveis de tipificacdo, reduzindo o ambito de
aplicacdo dos mecanismos constitucionais de necessidade a inevitabilidade, por razdes de
certeza e seguranga juridicas, mas também como forma de limitar a atuagdo casuistica e
atipica dos poderes publicos com suspensao dos direitos. A necessidade ndo ¢ certamente
um espago sem direito e deve, dentro do que seja possivel prever e regular, ser codificada.

No direito de excegdo, pela sua natureza, as fronteiras do Estado de direito sdo
diluidas. Esta dilui¢do resulta do enfraquecimento dos mecanismos de prote¢ao dos
direitos, liberdades e garantias e do correspondente refor¢o do poder ptiblico. Uma vez
suspensos, os direitos fundamentais ficam na mao do poder executivo, que agira através
de medidas casuisticas, sem os limites habituais aplicaveis a restricdo de direitos.

A suspensado de direitos ndo ¢ a unica forma, e sobretudo nao pode, tornar-se a
forma principal, de enfrentar situagdes de emergéncia. A suspensdo usada
recorrentemente tem como efeito a suavizagao da distingao entre normalidade e excegdo
que lhe estd na base. Uma das principais virtudes da opcao pelo modelo da restricdo de
direitos para enfrentar situagdes de emergéncia ¢ a preservagdo, no maior grau possivel,
do exercicio de direitos fundamentais.

Evidentemente, ambos os modelos tém vantagens e desvantagens'®®. O modelo
legal, ou da restricdo, tem desde logo a vantagem de o nucleo essencial dos direitos
fundamentais continuar a ser plenamente eficaz, o que significa que tera de ser possivel

de demonstrar as possibilidades de exercicio do direito, mesmo em situacdes de

166 Neste sentido, Moniz, Ana Raquel — op. cit. p. 32

167 No mesmo sentido, invertendo mesmo o tradicional brocardo para necessitas habet legem, Anna-Bettina
Kaiser. apud Brito, Miguel Nogueira De — op. cit.

168 Cf. Kaiser, Anna-Bettina — op. cit.
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emergéncia. Sendo uma fronteira dificil de desenhar com precisdo em abstrato, exige-se
que sejam claras, na pratica as possibilidades de exercicio do direito, que demonstrem
que o nucleo essencial do direito nao foi atingido em razao da situa¢do de emergéncia.

A percegdo social ¢ também um elemento importante, sendo que os cidadaos
saberdo que, mesmo perante uma situacao de emergéncia, o nucleo essencial dos direitos
ndo sera afetado, e ndo havera lugar a suspensdo. Dito isto, na pratica, restricdes
particularmente intensas poderdo ser percebidas pelos cidaddos como suspensdes de
facto.

A restricdo admite também vantagens processuais, podendo os cidaddos conseguir
uma tutela mais intensa dos seus direitos perante os tribunais, quando comparado com o
modelo constitucional, que envolve a suspensao. No entanto, também aqui importa notar,
uma vez mais, como o critério do principio da proporcionalidade, habitual na pratica dos
tribunais, se pode revelar um critério fraco perante questdes de emergéncia,
designadamente quando o que esta no prato oposto da balanca ¢ o bem vida, ou a saude
publica.

Pedro Lomba, em sentido divergente, considera que subtrair as medidas de

emergéncia do “dramatismo constitucional” pode ser perigoso'®

. O Autor entende que
“os poderes de emergéncia administrativa ndo podem ser vistos apenas como um direito
ordinario especial para a situacdo de emergéncia, mas integram um segundo direito
extraordindrio surgido na esfera infraconstitucional”!’’. Neste sentido, o Autor critica esta
op¢ao, por deixar a emergéncia nas maos do poder administrativo, que assim pode moldar
o conteudo das medidas a adotar com ampla discricionaridade. Todavia, qualquer que
seja 0o modelo de emergéncia, os poderes administrativos sdo sempre reforgados e
ampliados, pois so perante a realidade concreta ¢ possivel decidir como agir, ndo obstante
o direito administrativo de emergéncia em principio, fixar uma moldura mais limitada
que o direito constitucional de exceg¢ao.

Concordamos, todavia, com o Autor quando afirma que, caso se aceite que as “leis
especiais do direito administrativo de emergéncia podem habilitar a aplicacdo de

restrigdes ou condicionamentos de direitos individuais, tais poderes de emergéncia so

podem estar afetos as «missdes» circunscritas de protecdo administrativa decorrentes

169 Referindo-se especificamente a pandemia de covid-19, cf. Lomba, Pedro — 4 questio da suficiéncia

Juridica do “estado de emergéncia administrativo”
170 Thid.
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daquelas leis”. Com efeito, como temos visto, a especialidade dos regimes de direito
administrativo de emergéncia reside essencialmente na situacdo de emergéncia que pode
habilitar a sua aplicagdo, e da necessidade de mobilizar os poderes e instrumentos ai
consagrados para gerir a emergéncia e repor a normalidade.

Também Jorge Pereira da Silva critica o modelo da restri¢ao, argumentando que
“mais perigoso do que renovar o estado de emergéncia mais uma vez sdo as tentativas de
«normalizagdo da excecaoy», com o arrastamento para dentro de um (suposto) tempo de
normalidade constitucional das restrigdes a direitos fundamentais — extensas e fundas —

»171 o Autor

decretadas para vigorar apenas e s6 durante o presente estado de excegdo
acrescenta que ainda que a Constituicdo permita restricdes a direitos fundamentais em
tempos de normalidade, o conteudo essencial do direito nunca poderé ser atingido, nao
podendo as leis restritivas descaraterizar os direitos que atingem.

Pedro Costa Gongalves mostra-se tendencialmente mais favoravel ao modelo da

restricdo de direitos, por oposi¢io ao da suspensdo'’?

. Nas palavras do Autor, “parece que
a suspensao do exercicio de direitos surge como a solugao correta para aquelas situacoes
em que nao se revela viavel definir ex ante, por uma prescri¢ado normativa, o contetido
das medidas de ingeréncia a adotar” acrescentando que a suspensdo e declaragdo do
estado de emergéncia estdo reservados para “situagdes de calamidade publica proximas
do caos (pois “ndo existem normas aplicaveis ao caos”), de estado de necessidade e de
cenarios apocalipticos; situagdes que, em razao do seu carater subito, imprevisivel e
incontrolado, demandam uma atividade de execugdo feita de respostas imediatas, mas
avulsas e casuisticas, delineadas a medida e em funcdo das circunstancias reais e da sua
ocorréncia”!”>,

Em Portugal, vigora o modelo misto para enfrentar emergéncias numa
combinac¢do do modelo da restricao com o da suspensdo. A restri¢gao ¢ o mecanismo dos

regimes de direito administrativo de emergéncia, e a suspensdo dos estados de excegdo

constitucional. O modelo misto tem a potencial virtude de reservar o estado de

17! Embora referindo-se especificamente & emergéncia de satide publica provocada pela pandemia de covid-
19, cf. Silva, Jorge Pereira da — “Situacdo de calamidade”: inapelavelmente inconstitucional.

172 Cf. Gongalves, Pedro Costa — Abdicacdo parlamentar na emergéncia e continuagdo da abdicagdo na
calamidade, op. cit. e Gongalves, Pedro Costa — Breves notas sobre o direito administrativo em modo de
crise, op. cit.

173 Gongalves, Pedro Costa — Breves notas sobre o direito administrativo em modo de crise, op. cit. p. 266
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emergéncia constitucional e a inerente suspensao de direitos para situagdes proximas do
caos, imprevistas e imprevisiveis, que ndo admitem a normativizagao.

Parece-nos que, sendo este o modelo mais adequado para lidar com as
emergéncias, deve assumir-se o estado de excecao constitucional como uma valvula de
seguranga excecional, reservado para situagdes de emergéncia em que a propria ordem
constitucional estd em causa e todos os instrumentos infraconstitucionais sio
insuficientes. Aqui, eventualmente importara disciplinar as emergéncias tipicas em
regimes de direito administrativo de emergéncia, ou normas pontuais que remetam para
a Lei de Bases da Protecdo Civil, reduzindo o campo de potencial atuagdo do estado de
excecdo constitucional. O estado de exce¢do constitucional ficaria restringido a uma
figura residual e flexivel, acionada perante a insuficiéncia legislativa ou impossibilidade
de disciplinar especificamente.

Nao se ignora que um ponto importante nesta op¢ao sera a de assegurar que as
restri¢des de direitos consagradas no direito administrativo de emergéncia nao sao de tal
forma intensas que se traduzem em suspensdes do exercicio de direitos por via
infraconstitucional. Questao proxima, mas distinta serd a de, uma vez verificada que se
trata de restricdo legal nos regimes de direito administrativo, averiguar se as medidas
tomadas com tal habilitagdo s@o legitimas. Isto €, averiguar se o regime de direito
administrativo de emergéncia consagrado na lei de facto confere poder & Administragado
para determinada amplitude de intrusio nos direitos dos cidaddos!”.

A suspensao de direitos nao €, assim, o tnico instrumento para lidar com situagdes
de emergéncia, sendo pertinente a questdo da sua adequacgao, tendo em vista os riscos que
implica. A especial restri¢do de direitos ao abrigo dos regimes de direito administrativo
de emergéncia ¢ mais adequada para lidar com emergéncias relativamente as quais €

possivel prever um conjunto de medidas tipicas, com as restricdes que lhe estejam

174 No ambito da pandemia de covidl9, era precisamente esta a questio que levantava Pedro Costa
Gongalves: “Reconhece-se, todavia, a legitimidade da diivida sobre se as permissdes legais existentes para
aadocdo de medidas excecionais no quadro da declarag@o de calamidade ou de emergéncia de saude publica
autorizam, em especial, o decretamento administrativo de ingeréncias e restricdes como o confinamento
obrigatorio, o dever geral de recolhimento ou a obrigacdo do uso de mascaras de prote¢do em locais
publicos. Em razdo do impacto e da amplitude ou grau de intrusdo que implicam nos direitos dos cidadaos,
trata-se de providéncias que podem ver-se questionadas por se entender ndo estarem habilitadas, por
exemplo, pelas normas que conferem ao membro do Governo responsavel pela area da saude competéncia
para a adogdo de “medidas de excegdo indispensaveis em caso de emergéncia em satde publica.” v.
Gongalves, Pedro Costa — Nova fase de gestio da epidemia: a questdo da (in)suficiéncia juridica da
declara¢do administrativa de calamidade
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inerentes. A restricdo de direitos prevista nos regimes de direito administrativo de
emergéncia estd limitada pela situacdo de emergéncia que fundamenta a respetiva
aplicagdo.

O dualismo do modelo misto deve impor a mobilizagdao dos estados de excecao
constitucional um 6nus especial de demonstragdo da insuficiéncia dos meios legais, bem
como da adequacdo da suspensdo de direitos como unico meio disponivel para enfrentar
a emergéncia em questdo. A suspensdo e os estados de exce¢do devem assim ficar
reservados para situagdes imprevisiveis e proximas do caos, em que a propria ordem

constitucional esta em causa.
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V. Consideragoes Finais

Os regimes politicos baseados no respeito pelos direitos e liberdades fundamentais t€ém
especiais dificuldades em enfrentar situagdes de emergéncia'’>. Isto porque as situagdes
de emergéncia exigem atuagdes dos poderes publicos que muitas vezes implicam
restricdes especiais, ou mesmo a suspensdo, de direitos fundamentais dos cidaddos. O
equilibrio entre uma atuagdo publica que eficazmente reponha a normalidade rompida
pela emergéncia, e o respeito pelas liberdades e direitos dos cidadaos ¢ fragil e nao
determinavel em abstrato.

No entanto, ha situagdes de emergéncia que revestem algumas carateristicas
habituais, e relativamente as quais ¢ possivel prever um conjunto de medidas tipicas a
tomar. Positivar regimes de direito administrativo de emergéncia significa subtrair
situacdes tipicas do ambito do direito de necessidade. Trazer para o &mbito legal os meios
principais para lidar com as emergéncias tipificaveis, como cheias, tremores de terra,
incéndios, secas, ou epidemias, limita a atuacdo dos poderes publicos em estado de
necessidade a inevitabilidade. Estas situacdes de emergéncia, relativamente as quais ¢
possivel positivar um quadro normativo, por haver um conjunto de medidas
habitualmente adotadas para enfrentar a situagdo, devem ser disciplinadas legalmente, de
forma a planear e limitar os poderes de emergéncia.

Os regimes de direito administrativo de emergéncia devem assumir um papel
preponderante nesta matéria, podendo a Lei de Bases da Protecao Civil vir a adaptar-se
para assumir o papel de uma espécie de regime geral de direito administrativo de
emergéncia, especialmente vocacionado para as emergéncias que exigem a mobilizagao
da protegao civil, e nos termos das quais se fazem as declaragdes situacionais, € para onde
os demais diplomas emergenciais remetem quando seja necessaria a articulagdo com os
meios da protegado civil.

E certo que a vinculagdo da Administragdo nio se esgota na lei, ndo obstante uma
parte importante do Direito Administrativo ter na lei positiva o seu unico padrdao de
conformidade. Todavia, quando o cumprimento estrito da lei em situacao de emergéncia

ndo permita tutelar adequadamente interesses publicos essenciais, € a atuagdo com

175 Neste sentido, v Miranda, Jorge — op. cit. p. 259, que sublinha que “um regime totalitario ou autoritario
ndo carecera de recorrer a providéncias de suspensio, salvo no limite (porque ai ja em época de normalidade
se vive em permanente compressao das liberdades)”.
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pretericao das normas esteja mais consonante com os principios fundamentais e a ideia
de justica e de direito, verificados os demais requisitos vistos, admite-se excecionalmente
a atuacao em estado de necessidade. O principio do estado de necessidade tem
concretizagdes diferentes ao nivel constitucional € ao nivel administrativo, sendo este
ultimo necessariamente menos amplo. Ambas estas valvulas de seguranca permitem ao
ordenamento ter maleabilidade para reagir perante situagdes excecionais sem rutura, € em
obediéncia aos principios fundamentais.

O principio do estado de necessidade ¢ insuscetivel de ser integralmente
incorporado no direito positivo, a esséncia do principio € responder a situagdes
excecionais, constituindo uma normatividade casuistica, flexivel, subsidiaria e
vocacionada para situagdes de lesdes ou ameagas importantes, seja ao nivel
administrativo ou constitucional.

Todos estes instrumentos que vimos consubstanciam um direito alternativo,
subsididrio do direito da normalidade, um direito emergencial, ativado em situacdes de
emergéncia, perante as quais o direito da normalidade se demonstra desadequado. Este ¢
um direito paralelo ao direito da normalidade, uma normatividade juridica que sera
apenas aplicavel em situagdes de emergéncia. Nesta linha, as normas e os regimes de
direito administrativo de emergéncia constituirdo uma normatividade especial, e as
concretizagdes do estado de necessidade uma normatividade excecional, sendo possivel
atribuir a mesma qualificacdo as situagcdes de emergéncia que fundamentam a sua
mobilizacao.

A consagragdo e correta articulagdo de regimes de direito administrativo, que
permitam uma resposta eficaz a situagdo de emergéncia e tutelem os direitos dos cidadaos,
constitui também uma garantia do ordenamento juridico e barreira acrescida a atuagao
dos poderes publicos em estado de necessidade. E, no entanto, legitima a preocupagio
com a expansdo do fendmeno da emergéncia e consequente restricdo de direitos. A
solugdo talvez esteja na delimitacdo das situagdes que podem mobilizar cada um dos
regimes de direito administrativo de emergéncia e respetivos poderes, acompanhado de

uma fiscalizagao judicial eficaz.
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