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As opcoes juridico-constitucionais no contexto da COVID-19

Do Estado de Excepcao a Calamidade Publica

Ericino de Salema (ericino@eisa.org.za)

Faltam, a partir de hoje, ter¢a-feira, 23 de Junho, seis dias para o fim da segunda prorrogacao do Estado de
Emergéncia pelo Presidente da Republica (PR), Filipe Nyusi, numa altura em que o nimero de cidaddos com
testes positivos da COVID-19 ndo para de subir (ja acima da ‘barreira psicolégica’ dos 700 casos), com os sinos
a tocarem mais intensamente por Nampula, provincia mais populosa do pais, com particular destaque a cida-
de com 0 mesmo nome, a capital provincial, e a cidade de Pemba, capital provincial de Cabo Delgado, onde a
transmissao ja se encontra num padrao comunitario, segundo fizeram saber recentemente as autoridades da

Saude.

A 29 deste més, o pais completard 90 dias de Estado de
Emergéncia, avolumando-se as pressGes para que as au-
toridades do pais, em particular o PR, encontrem uma
‘solucdo de equilibrio’ entre a saude publica e a econo-
mia, numa altura em que parece mais do que certo que
a pandemia da COVID-19 continuard, quer substancial-
mente, quer psicologicamente, entre nds por muito mais
tempo. N3o constitui objectivo deste texto sugerir o que
deve ser feito ou o que seria melhor para o pais, mas,
pura e simplesmente, explorar, tentativamente, as op-
¢Oes juridico-constitucionais a disposi¢cdo das relevantes
autoridades mocambicanas.

Mas que espacgo, se algum, terd o PR, nos termos da
Constituicdo da Republica de Mogambique (CRM), para
lidar com a situacao causada pela pandemia, ao cabo de
duas prorrogagdes? Havera espago para mais uma pror-
rogacdo, ou mesmo para a efectivacdo de medidas mais
severas, estando o numero de infectados a disparar con-
tinuamente? (a) Haverd espaco, nos termos da CRM e das
leis em vigor no pais, para que o PR —ele que, em termos
constitucionais, €, além de Chefe do Estado, Chefe do Go-
verno — possa considerar a manutencdao de medidas de
gestdo publica da situagdo, mesmo sem, eventualmente,
prorrogar o Estado de Emergéncia ou introduzir, sendo
esse 0 caso, outra medida constitucional de excepc¢do?
(b) E 0 que mudaria, sobretudo em termos de restricao
dos direitos fundamentais, em caso de levantamento do
Estado de Emergéncia e introdu¢do de um outro regime,
ja ao nivel da lei e ndo mais necessariamente em termos
da CRM? (c).

(a) Prorrogacio ou outras medidas de restricao
constitucional

Nos termos da CRM (artigo 292), o PR pode prorrogar o
Estado de Emergéncia mais uma vez (a terceira e ultima,
neste caso), tendo ja o feito por duas vezes, a seguir aos
primeiros 30 dias da declaragdo como tal.

Por outro lado, sobretudo em caso de deterioracdo da
situagdo, demandando a aplicacdo de medidas mais se-
veras, ha uma corrente que defende ser constitucional-

mente possivel (artigos 290 a 293) uma situagdo em que,
apos a terceira e ultima prorrogacdo (120 dias no total),
o PR declare uma medida de excepg¢do mais severa, no-
meadamente o Estado de Sitio, o qual pode durar, igual-
mente, até 120 dias (30 de declaragdo primitiva mais um
maximo de 90 de prorrogacao).

Uma outra corrente, diferente da anterior, com a qual
nos alinhamos, entende haver espago para a passagem
do Estado de Emergéncia ao Estado de Sitio, uma vez o
regime constitucional a isso aplicavel dar uma de duas
opgdes ao PR, consoante a gravidade da situagdo (ten-
do, até aqui, se optado pelo Estado de Emergéncia), mas
apenas dentro do periodo maximo de 120 dias (30 de
prorrogacdo e 90 de prorrogacdo) para a vigéncia do es-
tado de excepcao, seja ele corporizado ou pelo Estado de
Excepc¢do, ou pelo Estado de Sitio, ou pela combinagdo
de ambos, nesse periodo maximo de 120 dias.

Neste quadro, o PR pode, nos remanescentes 30 dias,
decretar Estado de Sitio, com fundamento no agrava-
mento da situa¢do, mas, findo esse periodo (30 dias) ja
ndo havera espaco para a subsisténcia do Estado de Sitio,
por conta do periodo maximo de 120 dias (artigo 292 da
CRM).

Mas quer se mantenha o Estado de Emergéncia ora em
curso, que, sem prorrogagao, termina as 23 horas e 59
minutos do dia 29 de Junho corrente, quer se decrete
o Estado de Sitio, com fundamento da deterioracdo da
situacdo, é constitucionalmente imprescindivel o segui-
mento do mesmo ritual: decreto presidencial nesse sen-
tido, por parte do PR, devendo seguir-se-lhe a necessaria
ratificacdo pela Assembleia da Republica (AR).

Uma questdo, porém, se coloca: ndo estando a AR em
sessdo, como isso iria se processar?

Achamos nés que ndo estando a AR em sessao, como é
0 caso neste momento, uma eventual prorrogacdo pela
terceira e Ultima vez pelo PR, ou substituicdo do Estado
de Emergéncia pelo Estado de Sitio, implicaria, necessa-
riamente, a convocacdo de uma sessdo extraordindria,
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devendo o d6rgdo legislativo por exceléncia reunir num
periodo maximo de cinco dias (numero 2 do artigo 293
da CRM).

Significa isto que se o PR decidir ou pela prorrogacao do
Estado de Emergéncia ou pela sua substituicdo pelo Esta-
do de Sitio hoje, dia 23 de Junho, por exemplo, cuidando
de comunicar, ainda hoje, a AR, esta teria de reunir até ao
dia 28 do mesmo més, em conformidade com o comando
constitucional acima citado.

Ha, entretanto, outra aparente via para o efeito nos ter-
mos da CRM, mas quanto a nds improcedente quando
vista de forma isolada, por ser geral e por se mostrar,
pelo menos em termos de principio estruturante, abso-
lutamente contraria ao regime especial de suspensao de
garantias constitucionais, através da declara¢do do Esta-
do de Emergéncia ou do Estado de Sitio, que passaria por
a Comissdo Permanente da AR fazer a vez do plenario,
gual parlamento por exceléncia.

Estabelece, pois, a norma da alinea d) do artigo 194 da
CRM que compete a Comissdo Permanente da AR “auto-
rizar ou confirmar, sujeito a ratificacdo, a declaracdo do
estado de sitio ou estado de emergéncia, sempre que a
Assembleia da Republica ndo esteja reunida”.

Na verdade, a Unica via para que isso seja aceitavel seria
uma situacao em que o PR decida, neste caso, prorrogar
o Estado de Emergéncia ou substituir-lhe pelo Estado de
Sitio faltando menos de cinco dias para o seu término (no
dia 25 de Junho, por exemplo), o que, mesmo assim, ndo
evitaria a convovac¢do de uma sessdo extraordinaria da
AR, para efeitos de ratificagdo da medida excepcional a
ser decretada pelo PR.

(b) Possivel controlo da situagdao sem medidas de
excepg¢ao?

Eventualmente alinhando com os que advogam a ndo
prorrogacdo do Estado de Emergéncia, muito menos a
sua substituicdo pelo Estado de Sitio, este mais grave que
aquele em termos de limitacdo de direitos fundamentais,
uma vez se justificar, supostamente, que aprendamos a
conviver com o virus, até porque tal seria, advoga-se,
uma boa noticia para a economia, pode ser que o PR de-
cida pela ndo prorrogacado do Estado de Emergéncia, bem
assim pela sua ndo substituicdo pelo Estado de Sitio, sem
que tal signifique ‘relaxamento politico’.

Numa eventual situacdo tal, a questdo seria: é possivel
0 pais manter medidas de gestdo publica da situacdo
causada pela pandemia da COVID-19, acondicionando a
protec¢do da vida como o mais preciso bem juridico e
visando uma rapida normaliza¢do da vida?

Isso é, sim, possivel, nomeadamente através da decla-
racdo de Calamidade Publica, ao abrigo da Lei numero
15/2014, de 20 de Junho (Lei de Gestdo de Calamidades),
como desenvolveremos mais adiante.

E, em boa verdade, certo que o termo Calamidade Publi-
ca é muitas vezes associado a expressdo Estado de Emer-
géncia, do que emergem duvidas sobre se ndo se estaria
em face da mesma situagdo factico-juridica. Bem vistas
as coisas, Calamidade Publica e Estado de Emergéncia
sdo institutos juridicos relacionados, mas ndo signifcam
exactamente a mesma coisa.

Do exame de varios instrumentos associados a tematica,
resulta que enquanto o Estado de Emergéncia ou Estado
de Sitio ocorre quando ha entendimento de que danos a
saude e aos servicos publicos estdo na iminéncia de ocor-
rer, a Calamidade Publica €, justamente, o passo seguinte
ao estado de excepgdo constitucional, ocorrendo quando
a situacdo de prejuizo ja estiver instalada.

Calamidade é, nos termos da ja citada Lei de Gestdo de
Calamidades, sinistro causado por um fenédmeno natural,
tecnoldgico, bioldgico, geoldgico ou derivado da ac¢do hu-
mana, em proporc¢des susceptiveis de criar risco de vida,
danos humanos e materiais, bem assim a ruptura de in-
fraestruturas econdmicas e sociais de uma comunidade.

Diz a mesma lei (artigo 17) que as calamidades naturais
podem causar emergéncia local e nacional, resultando
claro que a situagao causada pela pandemia da COVID-19
produziu uma emergéncia nacional, uma vez que o risco
a ela associado se estende a todo o territério nacional,
conforme o tem consubstanciado diariamente os porta-
vozes do Ministério da Saude.

Como resposta a uma situacdo tal, a Lei de Gestao de Ca-
lamidades (artigo 13) refere que podem ser aprovados
planos de gestdo de calamidades e planos de previsdo
de riscos de epidemias, onde se enquadra(ria), a nosso
ver, a declaracdao de Calamidade Publica em virtude da
pandemia da COVID-19.

Considerando que os danos humanos e materiais por
conta da COVID-19 estdo a ocorrer em proporcgdes tais
gue poderdo se transformar em calamidade (artigo 16),
teria que ser inevitavelmente activado o alerta vermelho,
estando os alertas amarelo e laranja reservados a situa-
¢O0es de menor probabilidade de ocorréncia de danos
avultados.

Quanto ao procedimento de declaracdo da Calamidade
Publica, estabelece a Lei de Gestdo de Calamidades (arti-
gos 14 e 18) que compete ao Conselho de Ministros, qual
Governo, a sua declaragao. Nos termos da CRM, o Conse-
Iho de Ministros é chefiado pelo PR, que, caso decida por
esta via, cuidaria de acondicionar a sua efectivagdo em
sessao do Governo.

Em caso de passagem de Estado de Emergéncia para o
de Calamidade Publica, nos termos referidos acima, o
Instituto Nacional de Gestdo de Calamidades (INGC) pas-
saria a assumir maior protagonismo, sem se secundarizar
o papel de outras instituicdes publicas relevantes numa
situacdo dessas, como é o caso Instituto Nacional de Ac-




¢do Social (INAS), sobretudo no que a protecgdo social
diz respeito.

(c) Restricdo de direitos fundamentais em estado
de Calamidade Publica

Numa primeira analise, parece claro que em estado de
Calamidade Publica ndo podem ser restringidos direitos
fundamentais, diferentemente do que sucede em Estado
de Emergéncia ou Estado de Sitio, conforme o confirmam
os decretos presidenciais de declaragdao pelo PR e as leis
de ratificacdo pela AR, em ambos os casos com respaldo
na CRM (artigos 290 e seguintes).

E, alids, no quadro dessa perspetciva que o constitucio-
nalista Vital Moreira defende que “o estado de calamida-
de ndo pode fazer o que sé o estado de excepgdo cons-
titucional, por decreto presidencial, pode fazer, ou seja,
suspender direitos”?.

Sucede, entretanto, que a Lei de Gestao de Calamidades
elenca, no seu artigo 18, alguns direitos fundamentais
gue podem ser restringidos pelo Governo em estado de
Calamidade Publica, atendidos os principios da propor-
cionalidade, necessidade e adequacao.

De entre as medidas de caracter excepcional que o Go-
verno pode decretar em estado de Calamidade Publica,
destacam-se as seguintes:

a. limitar a circulagGo ou permanéncia de pessoas ou
veiculos de qualquer natureza em horas e locais de-
terminados, ou condiciond-las a certos requisitos;

b. requisitar temporariamente quaisquer bens mo-
veis ou imoveis e servigos;

c. Ocupar instalagbées e quaisquer outros locais de
qualquer natureza ou destino, com excepg¢do dos
que sejam usados como habitagdo;

d. limitar ou racionar a utilizacdo dos servigos publi-
cos de transporte, comunicagdes, abastecimento
de dgua, energia, combustiveis e lubrificantes,
bem como o consumo de bens e servigos de pri-
meira necessidade;

e. proceder a aquisicdo de bens e servigos de cardc-
ter urgente, usando regras excepcionais, a serem
aprovadas pelo Conselho de Ministros;

f. afectar meios financeiros destinados a apoiar di-
versas entidades publicas e privadas envolvidas na
prestag¢do de socorro e assisténcia as populagbes
afectadas;
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g. determinar a mobilizagdo civil por determinados
periodos de tempo, por zonas territoriais ou secto-
res de actividade.

Sendo a norma do artigo 18 da Lei de Gestdo de Calamida-
des de constitucionalidade duvidosa, julgamos que seria
demonstragdo inequivoca de compromisso com a consoli-
dacdo do Estado de Direito Democratico se as autoridades
competentes se abstivessem de a implementar, até por-
gue, a nosso ver, existem outras vias constitucionalmente
quites de acondicionar a defesa e promocdo da saude.

Contudo, entendimento diferente do nosso quanto ao
artigo 18 da Lei de Gestdo de Calamidades, ainda que
guanto a nds de forma problematica, teria o Conselho
Constitucional (CC), a avaliar pela jurisprudéncia fixada
pelo Acérddo nimero 6/CC/2020, de 1 de Abril?, com
fundamento na norma do nimero 4 do artigo 56 da
CRM, nos termos da qual os direitos fundamentais po-
dem ser limitados em sede de lei ordinaria, desde que
“as limitagOes [em causa] sejam gerais e abstractas e
ndo tenham efeito retroactivo”.

Com efeito, e retomando o ponto acima quanto a exis-
téncia de outras vias constitucionalmente quites de efec-
tivacdo da proteccdo da saude publica, resulta da CRM
qgue todos nés, enquanto cidadaos, temos deveres para
com a comunidade, sendo que um desses deveres é a de-
fesa e promocdo da satde publica —alinea e) do artigo 45
—, sendo esta, a nosso ver, uma plataforma de refor¢o de
eventuais medidas que seriam consideradas em sede de
uma hipotética declaracdo de Calamidade Publica, tendo
sempre em atencdo os principios da proporcionalidade,
necessidade e adequacao.

Bem vistas as coisas, reforcaria um eventual recurso a
norma da aliena e) do artigo 45 da CRM o facto de, ainda
nos termos da CRM, ser competéncia do Governo asse-
gurar a ordem publica e a disciplina social — aliena b) do
numero 1 do artigo 203 —, ao que se acresce a fungdo de
garantir a seguranca e estabilidade dos cidaddos.

Notas finais e recomendagdes

Sendo claro e cristalino, conforme demonstrado acima,
que é possivel continuar-se a gerir eficazmente a crise
causada pela pandemia da COVID-19 mesmo levantan-
do-se o estado de excepcdo (seja Estado de Emergéncia
ou Estado de Sitio), ou ja ndo sendo possivel a sua ma-
nutencdo, nomeadamente através da declaragdo da Ca-
lamidade Publica, havera, sempre, que se ter presente
qgue a CRM ¢é a lei fundamental, dai ser premente, e até
imperioso, privilegiar-se sempre op¢des que tomem em
atencgdo os direitos, liberdades e garantias dos cidadaos.

1 https://www.google.com/amp/s/www.dn.pt/poder/amp/vital-moreira-calamidade-publica-nao-permite-suspensao-de-direitos-12123384.html.
2 file:///C:/Users/Ericino/Downloads/Ac%C3%B3rd%C3%A30%20n%20%206_CC_2020%20de%201%20de%20Abril.pdf.
3 Idem.
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De resto, o quadro acima apresentado permite que o
Governo possa — salvaguardadas as devidas proporgdes
que distinguem o Estado de Emergéncia ou Estado de
Sitio da situacdo de Calamidade Publica, mormente no
qgue diz respeito a limitacdo dos direitos fundamentais,
mesmo sem prorrogacao do Estado de Emergéncia ou
sua eventual substituicao pelo Estado de Sitio, ou, findas
as possibilidades constitucionais de manutencdo do esta-
do de excepcao — impor medidas de defesa e promocgao
da saude publica, como a proibi¢do de aglomerados e a
obrigatoriedade do uso de mascaras em lugares publicos.

Das aprendizagens trazidas por esta situacdo de efecti-
vacdo de medidas excepcionais por conta da pandemia
da COVID-19, bem assim das licGes aprendidas em 2019
(ciclones tropicais Idai e Kenneth), é recomendavel:

1. Que na proxima revisdo constitucional se acautele
a questdo de periodo de gestdo governativa, no-
meadamente de passagem de um PR para outro
e de um Governo para outro, curando questdes
sobre como devera ser accionado um estado de
excepcao, sem necessidade de se recorrer a um
regime de gestdo de negdcio, de resto de duvisosa
constitucionalidade, como se assistiu quando, a 20
de Margo, o PR Filipe Nyusi fez uma comunicagdo a
nac¢ao, na qual anunciou a limitacao, a partir de 23
do mesmo més, de certos direitos fundamentais,
sem que se seguisse rigorosamente o que se acha
a propdsito consignado na CRM;

2. Que, no futuro, o periodo legal para a instalacdo
de drgdos como o Conselho de Estado e o Conse-
Iho Nacional de Defesa e Segurancga seja escrupu-
losamente respeitado, para que a declaracdo de
regimes de excep¢do como o Estado de Emergén-
cia se ndo atrasem por conta da inexisténcia des-
ses o6rgaos;

3. Que se acelere o processo de revisdao da Lei de
Gestdo de Calamidades (Lei nimero 15/2014, de
20 de Junho), capitalizando-se aspectos como:

(i) Conformidade do diploma legal com o
estado-da-arte, olhando-se para gestao e
reducdo de riscos de desastres, e ndo ne-
cessariamente as calamidades;

(i) Transformac¢do do Instituto Nacional de
Gestdo de Calamidades (INGC) em qual-
guer coisa como Autoridade para a Gestao
e Reducdo de Riscos de Desastres, ou, no
minimo, que o INGC seja transformado em
instituto publico de regime especial, nos
termos da Lei de Bases de Organizacdo e
Funcionamento da Administracdo Publica
(Lei nimero 7/2012, de 8 de Fevereiro),
como forma de se acondicionar maior fle-
xibilidade do sistema nacional de gestdo e
reducdo de risco de desastres;

(iii) Conformacdo das “medidas excepcionais”
em sede de lei com as estabelecidas em
sede da CRM, como forma de se evitarem
arranjos de duvisosa constitucionalidade;

(iv) Urge ponderar-se naintegra¢do, num novo
quadro de gestdo e reducdo de risco de de-
sastres, de um regime rigoroso e progres-
sista de fiscalizacdo e penalizacdo, como
forma de se desencorajar a ocupacgdo e/ou
permanéncia de/em zonas de alto risco.

Que se considere urgentemente a aprovagdo de
uma Lei de Calamidade Publica, uma vez que, a
partir do regime geral (com base, como referido
acima, na Lei de Gestdo de Calamidades), tal é
possivel depois que considerado um exercicio
interpretativo, quando, numa situacdo tal, seria
a todos os titulos melhor que houvesse uma lei
autosuficiente.
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