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Il Tribunale costituzionale portoghese sulla competenza legislativa circa il reato di
disobbedienza agli ordini legittimi delle autorita competenti
(Tribunal Constitucional, Plendrio, acérdao 30 maggio 2023, n. 326)

I1 Tribunal costituzionale giudica incostituzionale, per violazione dell’art. 19, comma 7 e dell’art.
165, comma 1, lett. c) della Costituzione, l'interpretazione ricavabile dall’art. 43, comma 1, lett. c) e
d) e comma 6 del Decreto n. 2-B/2020 (con cui il Governo ha regolato I'estensione dello stato di
emergenza decretato dal Presidente della Repubblica), in base alla quale & punita con pena
aggravata nei limiti minimo e massimo la disobbedienza agli ordini legittimi delle autorita
competenti, se costituisce violazione di quanto previsto dallo stesso decreto. Il Tribunale afferma
che il Governo non ha competenza legislativa corrispondente al reato di disobbedienza,
nell'esercizio dei suoi poteri di esecuzione dello stato di emergenza, tenendo conto che le norme

costituzionali sulla separazione dei poteri e sulle competenze degli organi non sono alterate.

FA*

Fonte: www.tribunalconstitucional.pt. Il testo riportato non ha carattere ufficiale.

ACORDAO N© 326/2023

Processo n.? 203/2021
Plenario

Relatora: Conselheira Mariana Canotilho
Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional:

I - Relatorio
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1. No Acérdao n.° 678/2022, prolatado pela 2.2 Secgao deste Tribunal Constitucional, no dia 20 de
outubro de 2022, decidiu-se «Julgar inconstitucional a dimensio normativa extraida das alineas c) e d) do
n.21 e do n.* 6, do artigo 43.° do Decreto n.® 2-B/2020, na parte em que punem com pena agravada 1os
limites minimo e mdximo a desobediéncia as ordens legitimas das entidades competentes, quando praticadas
em violagdo do disposto no respetivo decreto, por contrariar o disposto no n.® 7 do artigo 19.° e na alinea c) do
n.2 1 do artigo 165.° da Constituicio da Republica Portuguesa», seguindo a orientagao firmada no
Acérdao n.? 619/2022, de 22 de setembro de 2022, também da 2.2 seccao.

Por seu turno, no aresto n.? 193/2022, de 17 de margo de 2022, da 3.2 Seccao, decidiu-se no sentido
da ndo inconstitucionalidade daquela dimensao normativa, na esteira do Acérdao n.® 352/2021, da

mesma Secc¢ao.

2. Neste enquadramento, o Ministério Publico interpds recurso para o Plendrio, ao abrigo do
disposto no artigo 79.%-D, n.® 1, da Lei n.? 28/82, de 15 de novembro (LTC). Fé-lo nos seguintes

termos:
«1.2

O douto Acérdao n.? 678/2022 julgou inconstitucional a dimensdao normativa extraida das
alineas c) e d) don.?1 e don.? 6, do artigo 43.° do Decreto n.? 2-B/2020, na parte em que punem com
pena agravada nos limites minimo e maximo a desobediéncia as ordens legitimas das entidades

competentes, quando praticadas em violagao do disposto no respectivo decreto.
2.°

Este Tribunal Constitucional ja4 se pronunciara, em 17 de Mar¢o de 2022, sobre a nao
inconstitucionalidade daquela dimensdo normativa, tendo na altura sido proferido, por via do

Acdrdao n.® 193/2022, tal juizo negativo de inconstitucionalidade.
3.°

Estando-se, assim, perante um conflito jurisprudencial, caberd ao Plenario deste Tribunal
Constitucional dirimi-lo nos termos do prescrito no artigo 79.%-D, n.® 1, da LTC, reiterando o
Ministério Publico, quanto a substancia do litigio, o entendimento ja expendido no sentido da

inconstitucionalidade da norma identificada».

3. Admitido o recurso, foi ordenado o cumprimento do disposto no n.®2 do artigo 79°-D da LTC.

O Ministério Publico respondeu, dando por reproduzidas as suas alegagdes de folhas 150 a 166
dos autos, e reiterando as conclusdes ai obtidas, no sentido de, perante o conteido normativo do
prescrito nas alineas c) e d), don.° 1, e do n.° 6, do artigo 43.%, do Decreto n.? 2-B/2020, de 2 de abril,
na parte em que pune com pena agravada nos limites minimo e maximo a desobediéncia as ordens
legitimas das entidades competentes, quando praticadas em desrespeito do disposto no respectivo

decreto, sustentar a sua inconstitucionalidade por violagdo do disposto no artigo 165.%2, n.° 1,
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alinea c), da Constituicdo da Republica Portuguesa. Das alegagdes anteriores, para as quais agora

remete o recorrente, consta, em suma, o seguinte:

“Feita esta ressalva, comegaremos por lembrar que a questao juridico-constitucional suscitada pelo
tribunal “a quo”na douta decisdo recorrida, e que agora é trazida perante o Tribunal
Constitucional, decorre da ponderacao de uma das inimeras vertentes do quadro normativo que
emergiu da necessidade de combater a pandemia de COVID-19 causada pelo novo
Coronavirus, SARS-CoV-2.

40 No cendrio de tal combate, e face ao agravamento da ameaga pandémica, declarou o Exm.® Sr.
Presidente da Reptublica, por via do Decreto do Presidente da Republica n.® 14-A/2020, de 18 de
marco, o estado de emergéncia com fundamento na verificagdo de uma situagao de calamidade

publica, pelo periodo de quinze dias.

41 Esta declaragao do estado de emergéncia veio a ser renovada, por mais quinze dias, através da
emissao do Decreto do Presidente da Reptblica n.? 17-A/2020, de 2 de abril.

42 A semelhanca do que ocorrera com o primeiro destes decretos do Presidente da
Republica (com a publicacao do Decreto n.® 2-A/2020, de 20 de mar¢o) o Governo, por intermédio
do seu Decreto n.° 2-B/2020, de 2 de abril, procedeu a regulamentagdo da referida prorrogagao

do estado de emergéncia decretado pelo Presidente da Republica.

43 Ora, na verdade, as normas contestadas, fundamentalmente a plasmada no 6, do artigo 43.°, do
Decreto 2-B/2020, de 2 de abril, agravou em um terco, nos seus limites minimo e maximo, na parte
aqui relevante, o sancionamento da “desobediéncia (...) as ordens legitimas das entidades competentes,
quando praticadas em violagdo do disposto no presente decreto”, tendo o Governo, consequentemente,
criado ex novo sem autorizagao da Assembleia da Republica, uma distinta moldura penal para o

crime de desobediéncia quando praticado nos termos nela previstos.

44 A matéria sobre a qual o Governo legislou no referido n.? 6, do artigo 43.%, do Decreto n.® 2-
B/2020, de 2 de abril, é, indubitavelmente, do dominio da definicdo de penas e dos respetivos
pressupostos e, por isso mesmo e por forca do previsto na alinea c), do n.? 1, do artigo 165.°, da
Constituicao da Republica Portuguesa, matéria da reserva relativa de competéncia legislativa da

Assembleia da Republica.

45 Ora, a Assembleia da Republica ndo autorizou, em qualquer momento relevante, o Governo a
legislar sobre o agravamento da pena aplicavel ao crime de desobediéncia, designadamente
quando resultante da “desobediéncia (...) as ordens legitimas das entidades competentes, quando
praticadas em violagdo do disposto no presente decreto”, ou seja, quando praticadas em violagao de
normas contidas no decreto de regulamentagao da primeira prorrogacao do estado de

emergéncia decretado pelo Presidente da Republica.

46 Assim, torna-se evidente ter o Governo legislado sobre matéria excluida da sua competéncia
constitucional, em violagio do disposto no ja mencionado artigo 165.%, n.® 1, alinea ¢), da
Constituicio da  Republica  Portuguesa, o que  consubstancia, a  partida,

uma inconstitucionalidade organica porque violada uma norma de competéncia.
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47 Dito isto, cumpre-nos apurar se, ainda assim, poderia o Governo ter legislado sobre a referida
matéria sem ofender a Constituicdo, atento o contexto juridico-constitucional conformado
pelo Decreto do Presidente da Republica n.® 17-A/2020, de 2 de abril, que declarou o estado de

emergéncia.

48 Acontece que, a Constitui¢do da Republica Portuguesa é inequivoca ao prescrever no n.° 7 do
seu artigo 19.° que “[a] declaragio do estado de sitio ou do estado e emergéncia so pode alterar a
normalidade constitucional nos termos previstos na Constituicdo e na lei, ndo podendo, nomeadamente afetar
a aplicagdo das regras constitucionais relativas a competéncia e ao funcionamento dos 6rgdos de soberania

(...)".

49 Para além disto, atendendo ao contetido da norma desaplicada ou, melhor dizendo, cuja
aplicacao foi recusada, devemos ainda concluir que a mesma tem caracter inovatdrio, uma vez que,
apesar de estatuir que a agravacao determinada ocorre “nos termos do n.® 4 do artigo 6.° da Lei n.”
27/2006, de 3 de julho” - a Lei de Bases da Protegdo Civil -, o que é certo é que os pressupostos de
que o legislador ordinéario faz depender a agravacdo da moldura penal ndao se encontravam

previstos, previamente, em qualquer outra norma aprovada pela Assembleia da Republica.

50 Consequentemente, nao sendo aplicavel as situa¢des abrangidas pelo Decreto n.° 2-B/2020, de 2
de abril, nomeadamente as que constituem pressuposto do regulado pelo n.® 6 do seu artigo 43.°, e
ndo se limitando a reproduzir uma norma que reitere uma outra validamente aprovada
pela Assembleia da Republica, s6 poderemos inferir que a norma naquele contida apresenta

caracter inovador.

51 Em suma, somos forgados a concluir que o Governo, ao legislar, inovatoriamente e sem
autorizagao legislativa, sobre definicdo de penas e respetivos pressupostos, matéria da reserva
relativa da competéncia da Assembleia da Republica, violou o disposto no artigo 165., n.° 1,
alinea c), da Constitui¢do da Reptublica Portuguesa.

52 Assim, atento o explanado, ndao podemos deixar de, perante o conteido da interpretagao
normativa extraida do disposto, conjugadamente, nos niumeros 1, alineas c) e d); e 6, do artigo
43.°, do Decreto 2-B/2020, de 2 de abril, acolhido pela douta decisao impugnada e cuja aplicagao
foi recusada, sustentar a sua inconstitucionalidade organica por violagao do disposto no artigo

165.%, n.° 1, alinea c), da Constituicdo da Republica Portuguesa.

53 Por for¢a do exposto, deverd ser tomada decisdo no sentido dejulgar organicamente
inconstitucional a interpretacdo normativa desaplicada - a extraida do artigo 43.°, nameros 1,
alineas c)ed); e 6, do Decreto 2-B/2020, de 2 de abril - negando-se, assim, provimento ao

presente recurso.”

O recorrido, devidamente notificado, nao apresentou contra-alegagoes.
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4. A relatora apresentou memorando, propondo a decisao do recurso no sentido afirmado no

acordao recorrido. Na discussdao em Plendrio, apurou-se esse mesmo sentido decisdrio.

Cumpre, pois, proferir decisao em conformidade.

II. Fundamentacao

5. Nos presentes autos, foi interposto recurso ao abrigo do disposto no n.? 1 do artigo 79.°-D da
LTC, segundo o qual, se o Tribunal Constitucional «julgar a questio da inconstitucionalidade (...) em
sentido divergente do anteriormente adotado quanto a mesma norma, por qualquer das suas secgoes, dessa
decisdo cabe recurso para o plendrio do Tribunal (...)». Este tipo de recurso pressupde, pois, a existéncia
de oposicdo entre o julgamento constante da decisdo recorrida, proferida em secgdo, e outro
julgamento, necessariamente transitado em julgado, sobre a mesma questdo normativa (neste
sentido, cfr., entre outros, os Acoérdaos n.? 122/2018, n.2 229/2021 e n.% 385/2021, todos do Plenario).

No caso concreto, é questionada a constitucionalidade da “dimensdao normativa extraida das
alineas c) e d) don.?1 e don.? 6, do artigo 43.° do Decreto n.? 2-B/2020, na parte em que punem com
pena agravada nos limites minimo e maximo a desobediéncia as ordens legitimas das entidades
competentes, quando praticadas em violagao do disposto no respetivo decreto”. No Acdérdao
recorrido (Acdérdao n.° 678/2022) foi proferida decisao no sentido da inconstitucionalidade; por seu
turno, no Acérdao n.? 193/2022, concluiu-se pela nao inconstitucionalidade daquela interpretagao

normativa.

Nestes termos o recurso destina-se, precisamente, a superar a apontada divergéncia, sendo o
Ministério Publico parte legitima, face ao disposto no artigo 79.%-D, n.? 1, da LTC, razado pela qual

se passa a conhecer do respetivo objeto.

6. Como se assinala no aresto recorrido, o objeto material do presente recurso é idéntico, do ponto
de vista substantivo, ao de varios outros casos ja decididos por este Tribunal Constitucional, e dos
quais resultam, em termos gerais, as duas posi¢oes jurisprudenciais divergentes ora em confronto.
Com efeito, embora os especificos preceitos normativos nos quais se ancora a norma questionada,
nos distintos processos, nem sempre sejam idénticos (nos presentes autos, trata-se do disposto no
artigo 43.%, n.% 1 e 6, do Decreto n.® 2-B/2020, de 2 de abril, enquanto que, noutras situagoes, estava
em causa a norma constante do artigo 46.%, n.® 7, do Decreto n.® 2-C/2020, de 17 de abril), é evidente

a identidade material do objeto dos diferentes recursos de constitucionalidade aqui mobilizaveis.

As duas orientagdes em oposicao fundam-se em distintas leituras do enquadramento
constitucional da interpretacdo normativa sub judice, a luz da qual «a desobediéncia e a resisténcia as

ordens legitimas das entidades competentes, quando praticadas em violagdo do disposto no decreto em causa
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em cada situagdo, sdo sancionadas nos termos da lei penal e as respetivas penas sdo sempre agravadas em um

terco, nos seus limites minimo e mdximo, nos termos do n.® 4 do artigo 6.° da Lei n.° 27/2006, de 3 de julho».

7. A primeira decisdao sobre esta questdo foi o Acdrdao n.? 352/2021, no qual este Tribunal ndo
julgou inconstitucional a norma questionada, com fundamento, antes de mais, na afirmagao de
uma competéncia do Governo para, no quadro da execucdo da declaracao presidencial do estado
de emergéncia, decretar normas em matéria de crimes e penas, designadamente agravando os
limites minimo e maximo da moldura penal do crime de desobediéncia. A fundamentacao desta

premissa foi, em sintese, a seguinte:

«No direito constitucional portugués, a execucdo da declaracdo do estado de emergeéncia,
compreendendo todas as «providéncias necessarias e adequadas ao pronto restabelecimento da
normalidade constitucional», é uma competéncia diretamente fundada no n.® 8 do artigo 19.° da
Constitui¢ao. O Governo nao carece de autorizagdo da Assembleia da Reptuiblica ou do Presidente
da Republica para decretar as normas que entender necessarias em matérias que integram a
reserva de lei parlamentar: uma vez declarado um estado de emergéncia ou um estado de sitio, o
executivo passa a atuar no quadro de uma organizagao excecional do poder publico, podendo nao
sO estabelecer normas de conduta incompativeis com exercicio regular das liberdades
fundamentais abrangidas pelo decreto presidencial — como ocorre com a imposicao de um dever
geral de recolhimento domicilidrio —, como tomar providéncias em matéria de crimes e
penas estreitamente relacionadas com a sua fungao de defesa da ordem constitucional. Com efeito,
verifica-se uma simbiose funcional entre a competéncia para decretar normas primadrias de
conduta e normas secunddarias que sancionam, se necessario sob a forma penal, a violacdo
daquelas; trata-se de duas faces da mesma moeda, o exercicio de um poder de emergéncia
constitucional. Por outras palavras, as razdes que justificam a autorizacdo extraordindria para
invadir a reserva parlamentar em matéria de direitos, liberdades e garantias — inerente ao poder de
executar uma declaracdo que suspende parcialmente o exercicio destes - estendem-se
necessariamente ao dominio da definicdo dos crimes e das penas que participe da mesma

finalidade e nela encontre justificagdo material suficiente.

Nao se trata aqui de nenhuma afetacdo das «regras constitucionais relativas a competéncia e ao
funcionamento dos 6rgaos de soberania», proibida pelo n.® 7 do artigo 19.° da Constitui¢do, uma
vez que este poder normativo é absolutamente excecional e ndo inibe o uso regular do poder
legislativo normal. O seu exercicio baseia-se num titulo extraordindrio (a declaragdo do estado de
exce¢ao), reveste cardcter tempordrio (a vigéncia do decreto presidencial) e é orientado a
uma finalidade especifica (a restauracao da normalidade constitucional). O Governo nao tem
manifestamente competéncia, no uso do seu poder de emergéncia, para agravar a moldura penal
do crime de desobediéncia em geral, ou seja, em todo o ambito coberto pelo tipo de crime previsto
no Cddigo Penal, nem pode revogar ou alterar quaisquer disposi¢des da lei penal, valendo-se do
principio de que lex posterior derogat priori; em suma, nao pode aprovar quaisquer leges, no sentido
estrito do termo, em matéria reservada. Mas pode decretar normasno ambito especifico da

execucao do decreto presidencial que declara o estado de emergéncia, estritamente pelo prazo de
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vigéncia daquele e com vista a garantir o cumprimento da legalidade excecional. Trata-se, em
suma, de uma competéncia normativa alargada, cujo ambito material é definido em fungao do

necessario e adequado ao «pronto restabelecimento da normalidade constitucional».

Para efeitos do presente recurso, importa apenas assentar em que, mesmo na segunda de tais
interpretagdes, nao se trata aqui de nenhuma norma de preclusao de competéncia, que teria por
efeito subtrair ao poder fundado no n.? 8 do artigo 19.2 da Constituigao a matéria da definigao das
consequéncias juridicas da desobediéncia a ordens legitimas das autoridades incumbidas de

garantir o cumprimento da legalidade de excegao.

Esta diferenca reflete, como ¢é bom de ver, adescontinuidade radicalentre o
poder administrativo de exce¢ao, que ndo pode de modo algum exceder os limites materiais e o
quadro de competéncias proprios da normalidade constitucional — estando-lhe totalmente vedada
a emissao de normas em toda a matéria de reserva de lei —, e o poder de emergéncia constitucional,
que nasce exclusivamente com a declaracdo de um estado de exce¢ao e que implica uma
concentracdo extraordindria de poder executivo fundada no n.® 8 do artigo 19.° da
Constituicdo. Ao abster-se de remeter para a lei penal, mantendo ou agravando os limites da pena
nela prevista, a LOESEE reconhece implicitamente que a matéria, em condi¢des normais reservada
a lei da Assembleia da Republica ou a decreto-lei autorizado, inscreve-se na esfera de competéncia
do poder de executar a declaracdo de um estado de emergéncia ou de um estado de sitio — a
competéncia, quer isto de dizer, para adotar as «providéncias necessarias e adequadas ao pronto
restabelecimento da normalidade constitucional». A definicdo dessas «providéncias», que
compreendem normas primdrias de conduta e normas secunddrias que sancionam a violacao
daquelas, ¢ dominio proprio do poder de emergéncia cometido ao executivo, devendo observar
uma exigéncia de proporcionalidade que, em boa verdade, somente no contexto da execugao da

declaragao de estado de excecao pode ser corretamente aferida.»

A orientagdo que prevaleceu no aresto citado, no sentido da nao inconstitucionalidade da norma

questionada, foi depois reafirmada no Acérdao n.? 193/2022.

o

8. O Tribunal Constitucional viria, contudo, a assumir posi¢ao divergente, nos Acdérdaos n.°
477/2022, n.? 619/2022 e n.? 678/2022 (ora recorrido). No Acordao n.® 477/2022, resumem-se 0s

respetivos fundamentos da seguinte maneira:

«de um ponto de vista literal e sistematico, podemos inferir, quer da Constituigao, quer do RESEE,
uma separagao entre as sobreditas atividades de declaragao e de execugdo, sendo que a primeira
consiste no exercicio de um poder normativo primario e subordinante e a segunda envolve o
exercicio de poderes de autoridade que concretizam a primeira numa posigao subordinada (cfr.

Blanco de Morais, Ob. cit.,, pag. 101). Esta dicotomia entre a declaragao e execug¢ao modelar do
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estado de emergéncia filia-se numa conce¢ao do decreto presidencial como ato normativo de
autorizagdo da suspensao de direitos fundamentais, os quais devem ser expressamente
especificados (cfr. n.?2 5 do artigo 19.2 da CRP), que delimita o exercicio das competéncias de
execu¢ao do estado de emergéncia, circunscrevendo o ambito do exercicio da fungao
administrativa. Esta superioridade paramétrica conduz a que o decreto presidencial desempenhe
um papel legitimador do estado de emergéncia e delimitador dos poderes de execugdao do

Governo.

[...]

Neste contexto, é apoditico afirmar que, traduzindo-se a declaracdo do estado de emergéncia na
suspensao de exercicio de direitos fundamentais especificados (cfr. n.? 5 do artigo 19.° da CRP) e
competindo essa matéria, naquilo que é essencial, a Assembleia da Republica, em situagdes de
normalidade constitucional, daqui nasce uma relagdo de tensdo entre a reserva em matéria de
direitos fundamentais, que se mantém constitucionalmente na Assembleia da Republica, e as
competéncias de execu¢dao do estado de emergéncia, que cabem ao Governo. Essa circunstancia
terd que ser apreciada a luz da suspensao concreta de cada direito fundamental, estabelecida no

decreto presidencial, que funciona como autorizagao e titulo da intervengao do Governo.

[...]

O topico da inter-relacdo dicotdmica entre declaracdo e execucdo, no estado de emergéncia, foi
aflorado na fundamentacdo, entre outros, dos Acérdaos n.? 921/2021 e 87/2022, desta Seccao, da
qual resulta um juizo de conformidade constitucional sempre que se reconhega ao decreto
presidencial, em continuum com a resolugdo da Assembleia da Republica que autoriza a
declaragdo do estado de emergéncia, uma fungao primdria de enquadramento dentro da qual é
permitido ao Governo, e as demais autoridades, exercer a sua competéncia administrativa. A
leitura que nesses arestos € feita dos limites inscritos no n.° 7 do artigo 19.2 da CRP, e
implicitamente do n.? 2 do artigo 2.2 do REESE, pressupde uma unidade de sentido sustentada na
continuidade normativa entre autoriza¢ao parlamentar, a declaracao do estado de excecao pelo

Presidente da Republica e a sua execugao pelo Governo.

[...]

Na linha desta jurisprudéncia, e replicando-a no caso de que nos ocupamos, afigura-se de capital
relevancia a circunstancia de o Decreto do Presidente da Republica n.® 17-A/2020, de 2 de abril,
apenas prever no seu artigo 5.2 que fica impedido todo e qualquer ato de resisténcia ativa ou
passiva exclusivamente dirigido as ordens legitimas emanadas pelas autoridades publicas
competentes em execugdo do presente estado de emergéncia, podendo incorrer os seus autores,
nos termos da lei, em crime de desobediéncia, retomando ipsis verbis a previsao contante do artigo
5.2 da Resolugao da Assembleia da Republica n.® 22-A/2020, de 2 abril.

Isto significa que no decreto presidencial apenas se autoriza a cominagdocom crime de
desobediéncia nos termos da lei ao nao acatamento ou resisténcia dirigida as ordens que viessem a
ser consagradas e legitimadas num ato de execugao da declaracdo do estado de emergéncia,

omitindo-se qualquer referéncia a punigao de tais condutas com uma moldura penal abstrata mais
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grave do que a prevista para esse tipo de ilicito, no Cédigo Penal (cfr. artigo 348.%2, n.? 1). Com
efeito, a expressao nos termos da lei remete qualquer intérprete para o regime previsto no Codigo
Penal, em particular para o crime de desobediéncia simples, previsto e punido com a pena
estatuida no n.? 1 do artigo 348.2 do Codigo Penal, a saber, com pena de prisao até um ano ou com
pena de multa até 120 dias. Isso mesmo resulta igualmente da previsdao do artigo 7.2 do
RESEE: «[a] violagdao do disposto na declaragao do estado de sitio ou do estado de emergéncia ou
na presente lei, nomeadamente quanto a execu¢ao daquela, faz incorrer os respetivos autores em

crime de desobediéncia».

Em face disto, ndo se nos oferece duvidas de que o n.% 6 do artigo 43.2 do Decreto-Lei n.® 2-B/2020
ao prever que a desobediéncia e a resisténcia as ordens legitimas das entidades competentes,
quando praticadas em violacdo do disposto no presente decreto, sdo sancionadas nos termos da lei
penal e as respetivas penas sao sempre agravadas em um terco, nos seus limites minimo e
maximo, nos termos do n.° 4 do artigo 6.® da Lei n.® 27/2006, de 3 de julho, se reconduz a um ato
normativo do Governo, praticado no ambito das suas competéncias de execucdo do estado de

emergeéncia, carecido da necessaria e expressa habilitacdo legal para esse efeito.

[...]

Desta feita, a compatibilizagao entre o n.? 7 e o n.? 8 do artigo 19.° da CRP passa necessariamente
pela interpretacdo da segunda disposicao a luz da primeira, e ndo o contrario, o que conduziria ao

esvaziamento don.2 7.»

Foi também esta a orientagdo adotada nos Acordaos n.® 619/2022 e n.? 678/2022, sendo igualmente

esta a jurisprudéncia que aqui se reitera.

9. Estao em causa, no essencial, duas leituras profundamente distintas sobre o quadro constitucional
do estado de emergénciae, por conseguinte, sobre o equilibrio de poderes do Estado nessas
circunstancias, bem como sobre o sentido das normas constantes do artigo 19.2, n.%s 7 e 8, da

Constituigao.

Nos termos da posigao que aqui faz vencimento, reconhece-se a existéncia de um especifico regime
juridico-constitucional emergencial, que especifica e delimita o papel de cada um dos 6rgaos de

soberania no ambito do estado de emergéncia. Como se explicou no Acérdao n.? 619/2022:

“Efetivamente, a Constituicdo apresenta, desde a sua versao origindria, um impressivo aparato
garantistico, no que respeita a manutengao da esfera de normalidade constitucional possivel, em
situagao de estado de excecgao. Tal regime constitucional foi reforcado com as revisdes da CRP de
1982, 1989 e, em aspetos menos relevantes, de 1997. No plano das competéncias dos drgaos de
soberania, o legislador constituinte procurou precaver-se contra os riscos de iniciativas ou de
protagonismo unilateral de qualquer dos poderes constituidos, desenhando um triptico
competencial que promove a respetiva interdependéncia: o poder de declaragio pertence ao

Presidente da Republica (artigo 134.°, alinea d) da CRP), apds audicao (nao vinculativa) do
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Governo e autorizagdo da Assembleia da Republica (artigo 138.%2, n.? 1, da CRP). Como explica
Pedro Ferndndez Sanchez (“Sobre os Poderes Normativos do Presidente da Republica e do
Governo em Estado de Excepgao”, in Revista da Ordem dos Advogados, ano 81 nos 3-4 (julho-
dezembro 2021), pp.755-805), “o legislador constituinte supds, coerentemente, que os momentos de maior
crise na vida do Estado” teriam de supor “a coordenacdo consociativa entre trés diferentes oérgios de
soberania, mas reservando sempre ao Governo o papel menos significativo dos trés, enquanto executor das
opgoes primdrias autorizadas pela Assembleia da Repiiblica e aprovadas pelo Presidente da Repuiblica, isto é,
enquanto responsdvel secunddrio ou derivado pela aplicacdo da vontade criativa dos o6rgdos dotados com
legitimidade democrdtica directa”. Em resumo, afirma o autor, pode dizer-se que “em situacoes de
excepcionalidade constitucional, o Executivo surge, agora sim, investido no papel de verdadeiro executor de

awi

opg¢des normativas prévias que lhe sdo impostas por érgdos decisores primdrios”.

Verifica-se, pois, como se explicou ja no Acérdao n.® 477/2022, uma separagao entre o poder
de declaracdo e o poder de execucio do estado de emergéncia, entendendo-se o primeiro
como um poder normativo primdrio e subordinante, e o segundo como o exercicio de poderes de
autoridade que a concretizam, numa posicao subordinada. Nestes termos, o decreto presidencial
configura o ato normativo de suspensdo dos direitos fundamentais, nele expressamente identificados,
nos termos do n.? 5 do artigo 19.° da CRP, e delimita as competéncias de execugao do estado de
emergeéncia, circunscrevendo o ambito de exercicio dos poderes do Governo, quer de natureza

normativa, quer de natureza administrativa.

10. Assim, também o poder normativo excecional do Governo, na vigéncia do estado de
emergeéncia, ndo pode deixar de entender-se como estando delimitado pelos especificos termos da
respetiva declaracdo. Com efeito, o artigo 19.°, n.® 8, da CRP nao estabelece uma organizacio
excecional dos poderes puiblicos que confira ao Governo uma competéncia legislativa alargada, fora do
ambito dos direitos fundamentais cuja suspensao haja sido determinada. Deve, pelo contrario, ser
interpretado a luz do n.° 7 do mesmo artigo 19.2 da CRP, limitando-se ao indispensavel a alteragao
da normalidade constitucional, designadamente, no que toca as regras relativas a competéncia e ao
funcionamento dos 6rgaos de soberania. Garante-se, pois, desta forma, que a suspensdo de certos
direitos ndo possa converter-se numa suspensio da Constituicio, nada mais podendo suspender-se

além do previsto no decreto do estado de excegao.
Voltando a citar o Acordao n.® 619/2022:

“Esta interpretacao do regime constitucional do estado de excegao afigura-se, desde logo, a mais
consentanea com o especifico teor do n.2 7 do artigo 19.2 da CRP. E inequivoco que a Constituicio
pretende manter intactas as regras de atribuigdo de competéncia aos 6rgaos de soberania definidas
para a normalidade constitucional, pelo que se impde uma compreensao sistémica que nao inviabilize
esse desiderato, através de um alargamento excessivo dos poderes de execugao do estado de
emergéencia. Nestes termos, e como se constatou em parte da jurisprudéncia constitucional, o

executivo s6 podera aprovar normas que estariam incluidas no ambito da reserva da Assembleia
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da Republica em condi¢des normais, quando estas correspondam, estritamente, a execugao do
decreto presidencial do estado de excegao, e consagrem providéncias de combate a crise que o
originou. As fronteiras do espago de atuacdo do Governo sem credencial parlamentar sdo, pois,
delimitadas pela especificagao dos direitos, liberdades e garantias cujo exercicio fica suspenso, nos
termos do artigo 19.%, n.® 5, da CRP. Por esta razao, e naturalmente, “tanto em situacio de normalidade
constitucional como em estado de emergéncia, hd inconstitucionalidade quando o Governo, sem a necessdria
autorizacdo legislativa parlamentar, legisle ou disponha constitutivamente sobre direitos fundamentais que
ndo estejam suspensos” (cfr. Jorge Reis Novais, “Direitos Fundamentais e inconstitucionalidade em
situacdo de crise — a propdsito da epidemia COVID-19”, in e-Piiblica, vol. 7, n.° 1, abril 2020, pp. 78-
117).”

11. Por esta razao, e na linha dos Acdérdaos n.® 477/2022, n.® 619/2022 e n.® 678/2022, no que tange a
direitos fundamentais, e num quadro de excecdo constitucional, para determinar a fronteira entre
as matérias que permanecem na esfera de reserva de competéncia do Parlamento, por um lado, e a
competéncia governamental de execucdao do estado de emergéncia, por outro, é incontornavel
atentar nos concretos termos de suspensdao de cada direito fundamental elencado no decreto
presidencial, a fim de determinar as dreas em que passa a ser permitida a (excecional) intervengao
normativa do Governo. Deste modo, segundo a orientagao aqui professada, o decreto presidencial
tem wuma fungio de enquadramento e delimitacio da competéncia do executivo, devendo este
circunscrever-se ao ambito e possibilidades de atuagdao em matéria de direitos fundamentais por
aquele desenhada. Tem, pois, que existir uma “continuidade normativa entre a disciplina consagrada
na declaragao do estado de emergéncia e a regulacdo emitida pelo Governo, no exercicio da

execucao do estado de emergéncia”.

12. Nestes termos, e regressando ao Acordao n.® 619/2022, para o qual remete o Acordao ora

recorrido:

“A Constituicdo da Republica Portuguesa configura-se, pois, como particularmente garantistica,
em momentos de crise, procurando recortar um regime juridico-constitucional de resposta as
situacOes de emergéncia que obste aos perigos de surgimento de um érgao que concentre em si um
poder de tal forma alargado que logre eximir-se aos freios e contrapesos que resultam da
interdependéncia necessdria entre drgaos de soberania. Assim, a CRP ndo inclui a hipotese de
suspensao genérica, ou alargada, do conjunto do ordenamento juridico-constitucional (veja-se a
previsdao do n.? 6 do artigo 19.?), e também nao permite a assungao de uma competéncia executiva
genérica para intervir em quaisquer matérias, ainda que com fundamento na execugao do decreto

do estado de emergéncia e na reposi¢ao da situagao de normalidade.

Nesta medida, a reserva de competéncia da Assembleia da Republica prevista no artigo 165.2, n.? 1,
alinea c), da CRP, mantém-se integra e intacta, ainda que vigore um estado de excecdao
constitucional. Recorde-se que esta norma constitucional atribui ao parlamento a competéncia para

definir os crimes, penas, medidas de seguranca e respetivos pressupostos, bem como processo
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criminal, no que constitui uma separagao clara entre a possibilidade de prescrigao legislativa de
certos comportamentos e acompeténcia sancionatdriaem caso de desrespeito de normas

primarias.

Além disso, resulta também evidente que a atribuigio derelevancia penala determinados
comportamentos, bem como a imposicao de sangdes para o nao cumprimento de deveres impostos
no ambito da execugdo da declaragao do estado de emergéncia, trazem, incontornavelmente, para
o respetivo quadro de parametricidade constitucional mais direitos fundamentais do que os que
possam estar suspensos em cada situagao concreta; desde logo, os que decorrem do principio da
nado retroatividade da lei criminal e os direitos de defesa dos arguidos, salvaguardados, em
qualquer circunstancia, da possibilidade de suspensao, nos termos do n.? 6 do artigo 19.° da CRP.
Deste modo, a separagao de poderes assume, no plano penal, uma importancia reforcada, da qual
resulta que a alteracdo na reparticdo de competéncias legislativas decorrente da declaragao do
estado de emergéncia dificilmente poderia traduzir-se na atribuicdo de poderes ao executivo em

matéria de defini¢ao de crimes e respetivas penas.”

Nao implica isto, naturalmente, a inexequibilidade do regime do estado de emergéncia ou a
incapacidade de adocdo de medidas necessarias para o estabelecimento da normalidade
constitucional por parte do Governo. O regime juridico-constitucional do estado de excecdao
evidencia, sim, uma evidente preocupacdo com a manutencdo da mais ampla esfera possivel de
competéncias proprias de cada um dos d6rgaos de soberania, designadamente, do Parlamento.
Parlamento este, que, recorde-se, pode e deve continuar em fungdes, prevendo a Lei Fundamental
mecanismos, como € o caso da Comissao Permanente, para fazer frente a periodos em que seja
inviavel o funcionamento nos termos habituais (cfr. artigos 138.%, 174.%, n.? 3, e 179.° da CRP). Por
outro lado, bem se compreende que seja ao Presidente da Republica e a Assembleia da Republica -
enquanto orgaos dotados de legitimidade democratica direta — que cabe, enquanto detentores,
respetivamente, da competéncia de declaragio e de autorizagio da declaragio do estado de excegao
constitucional, fazer uma avaliagao politica prévia acerca do ambito e da amplitude dos direitos
fundamentais necessariamente afetados e dos poderes a atribuir ao Governo para a respetiva

execucao.

13. O Decreto n.? 2-B/2020, de 2 de abril, da Presidéncia do Conselho de Ministros, contém as
medidas de execugdo da declaragao do estado de emergéncia efetuada pelo Decreto do Presidente
da Republica através do Decreto do Presidente da Republica n.® 14-A/2020, de 18 de margo, e
renovada pelo Decreto do Presidente da Repuiblica n.® 17-A/2020, de 2 de abril. Este ultimo,
suspende parcialmente os direitos fundamentais a deslocacdo e fixacdo em qualquer parte do
territdrio nacional; a propriedade e iniciativa econdmica privada; os direitos dos trabalhadores; o
direito a circulagdo internacional; o direito de reunido e manifestagao; a liberdade de culto, na sua

dimensao coletiva; a liberdade de aprender e ensinar; e a protecao de dados pessoais.
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Como é patente, ndo se procedeu a qualquer suspensao dos direitos, liberdades e garantias
relativos ao processo penal, entre os quais, o direito a ndo ser sentenciado criminalmente sendo em
virtude de lei anterior que declare punivel a agao ou a omissao, constante do n.® 1 do artigo 29.% da
CRP. De igual forma, tampouco se levou a cabo qualquer suspensao ou alteragao no que respeita a
competéncia normativa no plano sancionatorio, nem a atribuicio ao Governo de quaisquer

poderes excecionais nessa matéria.

Assim sendo, os limites ao poder normativo excecional do executivo, em matéria criminal, hao-de
encontrar-se, no quadro do estado de emergéncia, numa interpretacdo sistémica coerente do
ordenamento juridico-constitucional, atentando na reparti¢ao constitucional de competéncias entre
Parlamento e Governo, nos concretos termos do decreto presidencial de declaragao do estado de
emergéncia, e ainda no direito pré-existente, designadamente, e nesta matéria, a Lei n.® 44/86, de 30

de setembro, que contém o Regime do estado de sitio e do estado de emergéncia (LRESEE).

Ora, nao resulta de tal interpretacdo sistémica que o poder de execugio do estado de emergéncia,
atribuido ao executivo, tenha como decorréncia necessdria a atribuicao (implicita) de uma
competéncia normativa genérica, potencialmente invasiva da reserva de competéncia da
Assembleia da Republica, desde que funcionalmente orientada para a prossecucao das finalidades

da declaragao do estado de emergéncia e a restauracao da normalidade constitucional.

Na verdade, a admitir-se um alargamento nao expressamente previsto das competéncias do
Governo, no quadro da declaracdo do estado de emergéncia, isso implicaria, na pratica, e como é
facil compreender, a compressao anormal, e ndo autorizada, de varios direitos fundamentais nao
suspensos. E isso, alias, que sucede no caso sub iudice, ja que as normas questionadas implicam
uma diminuigao dos direitos, liberdades e garantias em matéria penal, que ndo se enquadra nas

previsdes do decreto do estado de emergéncia.

14. Nestes termos, a faculdade de definir crimes e penas — e, consequentemente, também o poder
de as diminuir ou agravar — nao esta incluida na competéncia legislativa do Governo, no especifico
quadro juridico do estado de emergéncia decretado pelo Decreto do Presidente da Republica n.?
14-A/2020, de 18 de margo, e renovado pelo Decreto do Presidente da Reptiblica n.® 17-A/2020, de 2
de abril. Inversamente, alids, o proprio decreto prevé, no seu artigo 5.2, que “fica impedido todo e
qualquer ato de resisténcia ativa ou passiva exclusivamente dirigido as ordens legitimas emanadas
pelas autoridades publicas competentes em execugao do presente estado de emergéncia, podendo
incorrer os seus autores, nos termos da lei, em crime de desobediéncia” (destacado nosso). Ou
seja, o decreto remete para a lei— uma lei pré-existente — a defini¢do das consequéncias do

desrespeito pelas normas emanadas ao abrigo dos poderes de execugao do estado de emergeéncia.

Ora, a LRESEE estabelece, ja, no respetivo artigo 7.°, que a “violacdo do disposto na declaragio do
estado de sitio ou do estado de emergéncia ou na presente lei, nomeadamente quanto a execugdo daquela, faz
incorrer 0s respetivos autores em crime de desobediéncia”. Esta previsao legal implica, naturalmente,
uma remissao implicita para as normas de direito penal vigentes, quer no que respeita

a cominagdo de tal violagdo com a pratica do crime de desobediéncia (integrando, assim a propria
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tipificagdo do ilicito), quer no que se atém a estatuicdo, ou seja, a sujeicao dos respetivos agentes

a pena abstrata prevista no Codigo Penal.

E verdade, porém, que a sangdo penal da desobediéncia a ordens legitimas, emitidas pelas
autoridades competentes no ambito de um estado de excecio administrativa, é ja punida segundo
moldura penal agravada, em termos analogos aos da norma sindicada, nos termos don.® 4 do
artigo 6.2 da Lei n.2 27/2006, de 3 de julho (Lei de Bases de Prote¢ao Civil). Daqui resulta, pois, uma
punigao mais severa, nessas circunstancias, do que san¢ao imposta para a desobediéncia a ordens
legitimas emitidas no ambito de um estado de excecio constitucional. A contradigao é inequivoca —
dada a maior gravidade da violagao do estado de excegao constitucional — mas evidencia apenas
uma falha do legislador que resulta num desacerto sistémico. Ela nao justificaria, de forma alguma,
uma tentativa de correcdo com recurso a novo desacerto — a atribuicdo ao Governo, por via
interpretativa, de competéncias que a prépria Constituicdo, em regra, lhe nega, como se explicou a
proposito do n.? 7 do artigo 19.° da CRP. Ou seja, a nao ser que haja alguma disposigao expressa a
esse respeito no decreto do estado de emergéncia, a competéncia constitucional conferida as
autoridades «para tomarem as providéncias necessirias e adequadas ao pronto restabelecimento da
normalidade constitucional» ndo inclui a atribuicdo de competéncia normativa em matéria penal, ndo

estando a disposigao daquelas a defini¢cdo dos termos da punicdo do crime de desobediéncia.

15. Em resumo, no seguimento de tudo o que até agora se expos, é imperioso afirmar que o
Governo nao tem, no exercicio dos poderes de execugao do decreto do estado de emergéncia,
competéncia legislativa, correspondente ao crime de desobediéncia. Por esta razdo, e tendo em
consideragdo que nao sofrem qualquer alteracdo ou compressao as regras constitucionais sobre
separagao de poderes e sobre as competéncias dos 6rgaos de soberania, nos termos do artigo 19.°,
n.? 7, da CRP, ndo pode deixar de ser julgada inconstitucional a interpretagdo normativa extraida
das alineasc)ed)do n® 1 e do n.® 6, do artigo 43.° do Decreto n.° 2-B/2020, de 2 de abril, da
Presidéncia do Conselho de Ministros, na medida em que pune com pena agravada nos limites
minimo e maximo a desobediéncia as ordens legitimas das entidades competentes, quando
praticadas em violacdo do disposto no respetivo decreto, por violagdo do disposto no n.° 7 do

artigo 19.% e na alinea c) don.? 1 do artigo 165.° da Constituicdo da Republica Portuguesa.

E o sentido decisorio assim assumido que ora cumpre reafirmar, em consonancia com o teor do

Acoérdao recorrido, que deve, portanto, ser mantido.

III - Decisao

Em face do exposto, decide-se:
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a) Julgar inconstitucional a interpretagdo normativa extraida das alineas c¢) e d) don.® 1 e do n.® 6,
do artigo 43.° do Decreto n.? 2-B/2020, de 2 de abril, na parte em que pune com pena agravada nos
limites minimo e maximo a desobediéncia as ordens legitimas das entidades competentes, quando
praticadas em violacdo do disposto no respetivo decreto, por violagdo do disposto no n.? 7 do

artigo 19.% e na alinea c) don.? 1 do artigo 165.° da Constitui¢gdo da Republica Portuguesa;

b) Manter o Acordao n.° 678/2022, da 2.2 Seccao, proferido nos presentes autos; e,

consequentemente,

c) Julgar improcedente o recurso interposto.

Sem custas.

O presente Acordao tem voto de conformidade do Senhor Conselheiro Pedro Machete, e voto de
vencido dos Senhores Conselheiros Lino Ribeiro e Jodo Pedro Caupers, que nao assinam por terem,

entretanto, cessado fun¢des no Tribunal Constitucional.

Lisboa, 30 de maio de 2023 - Mariana Canotilho - Joana Fernandes Costa - Afonso Patrio - José Teles
Pereira - Anténio José da Ascensdo Ramos - José Eduardo Figueiredo Dias - Maria Benedita Urbano (com
declaragdo anexa) - Assungio Raimundo (vencida, remetendo-me para o voto de vencida que juntei
ao Ac. 619/2022) - Gongalo Almeida Ribeiro (vencido, mantendo a orientacao tomada no Acordao n®
352/2021). - José Jodo Abrantes

DECLARACAO DE VOTO

Acompanho a decisao e, em linhas gerais, a respetiva fundamentagao. Caberia apenas esclarecer e

acrescentar alguns aspetos.

Em primeiro lugar, e uma vez que a posicdo que fez vencimento se funda em argumentos nos
quais nao me revejo totalmente, importaria dar conta de posi¢coes que adoto no ambito da

problematica do estado de emergéncia (sanitario).
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Comecaria por afirmar que acompanho a posi¢do do acdrddo a que esta declaragao vai apensa
quanto, em geral, a leitura do quadro organico-competencial estabelecido no artigo 19.° da CRP (o
qual deve ser lido conjugadamente com mais uma duzia de preceitos constitucionais). A meu ver,
existe uma Constituicdo emergencial concebida pelo proprio legislador constituinte e que ndo pode
ser alterada pelo parlamento e/ou pelo Governo, dando aquele primeiro disso conta no n.? 7 do
artigo 19.° (“A declaracdo do estado de sitio ou de emergéncia s6 pode alterar a normalidade constitucional
nos termos previstos na Constituicio e na lei, ndo podendo nomeadamente afetar a aplicacdo de regras
constitucionais relativas a competéncia e ao funcionamento dos o6rgdos de soberania [...]”). Conforme ja
aflorado, essa Constituigao emergencial resulta da conjugacdo do artigo 19.° da CRP com outros
preceitos, a saber, os artigos 134.% alinea d), 138., 162.° alinea b), 172.%, n.° 1, 197.2, n.? 1, alinea f) (o
qual deve ser confrontado com o disposto na alinea g) do mesmo dispositivo), todos da CRP. A
devida obediéncia do parlamento e do Governo ao quadro organico-competencial consagrado na
Constituicdo em estado de normalidade constitucional constitui uma decorréncia dos artigos 3.,
n.® 3, 110.%, n.? 2, e 111°% da CRP, e ndo do n.® 7 do artigo 19.° da CRP - os trés primeiros preceitos
relacionados com o principio da constitucionalidade, nas suas dimensdes concretizadoras da
vinculagao de todos os atos do Estado a Constitui¢ao e da reserva da constituigao (e, quanto a esta

ultima dimensao, chama-se a colacdo o principio da tipicidade constitucional das competéncias).

De igual modo, acompanho a tese da essencialidade do decreto presidencial de declaragao de
estado de sitio ou de emergéncia. Cumpre destacar o papel crucial deste decreto presidencial,
resultado final de um processo que envolveu os trés Orgaos de soberania que exercem poder
politico. A suspensao do exercicio dos direitos, liberdades e garantias depende da prévia
declaracdo de estado de sitio ou de emergéncia, declaracdo essa que “contém a especificacio dos

direitos, liberdades e garantias cujo exercicio fica suspenso” (n.s 1 e 5 do artigo 19.2 da CRP).

Justamente, na situagao relatada nos autos nao se verifica a suspensao do exercicio do direito de
resisténcia (artigo 21.2 da CRP). O decreto presidencial de declaragdao do estado de emergéncia
prevé, mas nado no artigo relativo aos direitos, liberdades e garantias cujo exercicio é suspenso ou
apenas parcialmente suspenso, a puni¢dao em virtude da desobediéncia as ordens legitimas das
entidades competentes. Em parte alguma o decreto presidencial prevé o agravamento da pena nos
seus limites minimo e maximo. Ora, como afirma o Conselheiro Afonso Patrdo no seu voto de
vencido aposto ao Acordao n.® 193/2022, “Fora do dmbito afetado pela suspensdo de direitos, mantém-se
intacto o sistema constitucional de reparticio de competéncias — designadamente a competéncia a que se
refere a alinea c) do n.® 1 do artigo 165.°, garantindo o principio nullum crimen sine lege praevia”. Por
assim ser, seja por forca da violagao direta da alinea c¢) do n.° 1 do artigo 165.%, da CRP (solugao que
propugnamos), seja por via indireta — pela violagao do artigo 7.° do Regime do Estado de Sitio e do
Estado de Emergéncia, o qual contém, como se diz no texto do acérdao, uma “remissio implicita
para as normas do direito penal vigente” —, o resultado acaba por ser o0 mesmo: o Governo nao tinha
competéncia para legislar, sem autorizacdo da Assembleia da Republica, no dominio da “Definicio

dos crimes, penas, medidas de seguranca e respetivos pressupostos, bem como processo criminal” .

Maria Benedita Urbano
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