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Summary: 1. Introduction: the Constitution and the state of emergency;
2. State of emergency and claims to compensation and to the financial
re-equilibrium of public contracts; 21. State of emergency and public
contracts; 2.2. The suspension until the end of the state of emergency of the
contractual clauses and statutory rules establishing the right to the financial
re-equilibrium of the contract and to compensation for diminished returns;
2.3. Continuity or discontinuity of renewed states of emergency; 2.4. The
purpose of restoring constitutional normality; 2.5. The proportionality of
the measure; 3. State of (atypical) constitutional normality and claims to
compensation and to the financial re-equilibrium of the contract; 3.1. The
limitation of the contractual clauses and legal rules establishing the right
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to the financial re-equilibrium of the contract and and to compensation
for diminished returns; 3.2. Lack of legal ground: consequences; 3.3. The
problem of the modification of public contracts by law; 4. Anticipating and
reacting to future litigation: the applicability of article 185.2-A of the CPTA,;
4. The determination of the applicability of article 185.2-A of the CPTA: the
problem; 5.2. Arbitration agreement and amendments to the /ex arbitri; 5.
Concluding remarks.

Resumo: A 30 de Abril de 2020, o Governo aprovou o Decreto-Lei n.2
19-A/2020, no qual “estabelece um regime excepcional e temporario de
reequilibrio financeiro de contratos de execucdo duradoura” em razdo do
circunstancialismo da pandemia de COVID-19. Trata-se de um acto legislativo
que, quer do ponto de vista juridico-constitucional quer do ponto de vista
juridico-administrativo, levanta sérias interrogacdes. Em especial, estd
longe de ser pacifica a sua conformidade ora com o regime constitucional
do estado de emergéncia, ora com principios essenciais do Estado de
Direito. Justifica-se, assim, uma analise critica de tal diploma. Concluimos
que, em varios dos seus artigos, o regime estabelecido viola directamente a
Constituicdo e as garantias do estado de emergéncia constitucional. Nessa
medida, o Decreto-Lei n.2 19-A/2020 configura uma excepcdo & excepcdo
constitucional e, por isso, € inapelavelmente inconstitucional.

Abstract: On 30 April 2020, the Portuguese Government adopted Decree-
Law n.2 19-A/2020, in which it “establishes an exceptional and temporary
regime of financial re-equilibrium of long-term contracts” due to the
COVID-19 pandemic. It is a legislative act which raises serious issues both
from a constitutional and administrative law perspective. In this article, we
assess the compatibility of its rules with core constitutional principles and
with the limitations arising out of the constitutionally regulated state of
emergency. We conclude that several of the article’s statutes directly breach
the Constitutional and the state of emergency guarantees. Accordingly,
Decree-Law n.219-A/2020 represents an exception to the state of exception
and, as such, i tis unavoidably unconstitutional.

Palavras-chave: estado de emergéncia; contratos publicos; re-equilibrio
financeiro de contratos; suspensao de direitos; restricado de direitos.

Keywords: state of emergency; public contracts; financial re-equilibrium of
contracts; suspension of rights; limitation of rights.
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1. Introdugdo: Constituicdo e estado de emergéncia

O ordenamento juridico portugués providencia uma normatividade
constitucional e legal reguladora do estado de emergéncia, composta pelo
artigo 19.2 da Constituicdo da Republica Portuguesa (doravante: CRP) e,
muito especialmente, pela Lei n.2 44/86, de 30 de Setembro (cujo caracter
de lei organica deve ser imediatamente sublinhado).? S&o estes textos que
assumem a funcédo crucial de ordenar substantivamente—constitucional e
legalmente (com valor refor¢cado)—ora aspetos da decretacdo de estado de
emergéncia, ora a regulacao juridica emanada na sua sequéncias.

Cumpre comecar por clarificar que, nos termos do artigo 19.2 da CRP, a figura
constitucional do estado de emergéncia se compreende essencialmente
como mecanismo para proceder a suspensdo de direitos, liberdades e
garantias®. O entendimento intuitivo da suspensdo de efeitos juridicos
aponta, facilmente, para uma ndo producao temporaria de efeitos juridicos
por parte de uma norma ou de um ato juridico que antes se encontrava
regularmente a produzi-los®>. A norma objetiva de direitos fundamentais
gueda intocada e continua existente no ordenamento juridico portugués,
tanto mais que ndo pode ela ser eliminada ou modificada®. No entanto,
com a suspensdo do exercicio de direitos fundamentais, o cidaddo deixa de
beneficiar dos concretos poderes, faculdades ou vantagens que as normas de
direitos fundamentais Ihe atribuem’. Nessa medida, o cidadao que pretenda
atualiza-los ndo obterd qualquer tutela juridica no plano normativo do
direito fundamental (exatamente porque os comportamentos tipicamente
subsumiveis no ambito material da norma de direitos fundamentais deixam
agora, por forca da suspensdo de exercicio, de lograr qualquer protecdo
jusfundamental)®®. Ao afastar transitoriamente a protecdo jusfundamental

2. Com as alteracdes introduzidas pelas Lei n.2 1/2071, de 30 de Novembro, e Lei n.°
1/2012, de 11 de Maio.

3. Cf. J. J. Gomes CanoTiLHo / ViTaL Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, Volume |, 4.2 edicdo revista, Coimbra: Coimbra Editora, 2007, pp. 400-402.
Para o caso espanhol, veja-se Francisco FERNANDEZ SEGADO, “Naturaleza y régimen legal
de la suspension general de los derechos fundamentales”, Revista de Derecho Politico
18-19 (1983), pp. 48-49.

4. Em geral, na doutrina, CanotiLHo / MoRreIra, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, |, pp. 397-405. Recentemente, vd. CATARINA SANTOs BoTeLHo, “Os estados de
excepcdo constitucional: estado de sitio e estado de emergéncia”, in CarRLA AMADO GOMES
e Ricarpo Pepro (Coord.), Direito Administrativo de Necessidade e de Excepgdo, Lisboa:
AAFDL, 2020, pp. 47-95.

5. Cf. JorGE REeis Novais, As Restricées aos Direitos Fundamentais ndo Expressamente
Autorizadas pela Constituicdo, Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 193, nota 328 (ao
referir-se a uma “inibicdo temporaria e transitéria de exercicio de alguns direitos fun-
damentais ou de algumas faculdades neles contidas”, implicando “uma impossibilidade
geral e transitdria do exercicio do direito ou de algumas das faculdades que ele facul-
tava”).

6. Cf. Jorce BaceLAR GouvElA, Estado de Excecdo no Direito Constitucional, Coimbra:
Almedina, 2020, p. 172, e SEcapo, “Naturaleza y régimen legal de la suspension”, p. 39.

7. Cf. GouvEla, Estado de Excegdo, p. 172.

8. Cf. Gouvela, Estado de Excegdo, p. 172 (referindo-se a um efeito ablativo fulminan-
te dos direitos).

9. Criticamente, Pebro Moniz Lores, “Significado e alcance da «suspensdo» do exer-
cicio de direitos fundamentais na declaracdo de estado de emergéncia”, E-Publica 7
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anteriormente concedida, a suspensdo cria 0 espaco para a emanacido
de uma nova regulacdo juridica dos comportamentos em causa. E nisso
gue consiste o seu efeito principal e a sua mais-valia funcional: viabilizar a
introducdo na ordem juridica, a titulo temporario (pelo periodo de vigéncia
do estado de emergéncia), de uma disciplina legislativa ou administrativa
ndo constrangida pelas vinculacdes das normas de direitos fundamentais
cujo exercicio haja sido suspenso'©.

Num planoorgéanico,importadilucidar o modelo deinteracdo normativaentre
6rgaos de soberania na decretacdo e execucdo do estado de emergéncia’. A
Constituicdo atribui ao Presidente da Republica a competéncia de decretar
0 estado de emergéncia [artigo 134 .2, al. d) da CRP], para o que devera ouvir
o Governo e obter autorizagdo da Assembleia da Republica (artigo 138.2, n.2
1 da CRP)™. Trata-se, na terminologia constitucional, de uma competéncia
para a pratica de atos proprios, cujo exercicio sera formalizado através de
Decreto do Presidente da Republica® [doravante: DPR] (artigo 11.2 da Lei
n.e 44/86). De acordo com o n2 2 do artigo 19.2 da CRP, a decretacdo
do estado de emergéncia (enguanto consequéncia ou estatuicdo juridica)
estd dependente da ocorréncia de uma factualidade subsumivel nos
conceitos de “agressdo efetiva ou iminente por forgas estrangeiras”,
“grave ameaca ou perturbacdo da ordem constitucional democratica” ou
“calamidade publica” (enquanto hipdtese ou factispecies normativa).* O
decreto presidencial deve conter a “especificacdo dos direitos, liberdades e
garantias cujo exercicio fica suspenso” [artigo 19.2, n2 5 da CRP, replicado
na al. d) do n.21do artigo 14.2 da Lei n.2 44/86].

Depois de estabelecidas as balizas pelo Presidente da Republica (quanto
a decretacdo de estado de emergéncia e quanto ao seu dmbito temporal,
territorial e jusfundamental), determina o artigo 17.2 da Lei n.2 44/86 que a
execucdo da declaracdo do estado de emergéncia “compete ao Governo”, o

(2020), pp. 118-152 (129-130). Mas nao parece que o seu entendimento de suspensdo
seja essencialmente diferente daquele que aqui se defende (designadamente quando
escreve que “[o] efeito juridico paralisador, que decorre da «suspensdo», retira a
dimensé&o «protegida» da «liberdade»” ou que o “Estado deixa [...] de estar «proibido»
de interferir com as condi¢cdes facticas de realizacédo da liberdade dos cidad&os”).

10. Cf. Secapo, “Naturaleza y régimen legal de la suspension”, p. 40, PaLomMa REQUEJO
RODRIGUEZ, “¢Suspensidn o supresion de los derechos fundamentales?”, Revista de Dere-
cho Politico 51 (2001), p. 112, e Benimo ALAez CorraL, “El concepto de suspension general
de los derechos fundamentales”, in Luis Lorez GUERRA e Epuarpo EspiN TEMPLADO, La De-
fensa del Estado, Valencia: Tirant lo Blanch, 2004, pp. 241. Entre nés, vd. Gouvela, Estado
de Excegdo, pp. 172-173.

11. Para uma vis&o geral das variadas hipodteses de relacionamento inter-organico,
cf. CHrisTIAN Bugrnskov e SteraN VoicT, “The architecture of emergency constitutions”,
/*CON 16 (2018), pp. 106 ff. Com uma avaliag&o positiva do tipo de modelo consagrado
em Portugal, cf. Davip DyzenHaus, “States of Emergency”, in MicHEL ROSENFELD € ANDRAS
SaJo (Eds.), The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, Oxford: Oxford
University Press, 2012, pp. 459-461.

12. Cf. J. J. Gomes CanoTiLHo, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7.2 edicado,
Coimbra: Coimbra Editora, 2003, pp. 1104-1105, e Gouveia, Estado de Excecdo, pp. 225 ss.

13. Sobre esse tipo de ato juridico, vd. CanoTiLHO, Direito Constitucional, pp. 849-850.

14. Cf. CanoTiLHO / MoRreira, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, |, p. 399,
caracterizando-as como “perigos graves para a existéncia do Estado, a seguranca e a
organizagdo da colectividade”.
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qual fica habilitado para a “tomada das providéncias e medidas necessarias
e adequadas ao pronto restabelecimento da normalidade” (artigo 19.2 da
Lein244/86).

A este modelo de forte interdependénciainstitucional junta-se umadisciplina
substantiva do exercicio dos respectivos poderes excepcionais. No plano
da Constituicao, verifica-se a subordinacdo das autoridades competentes—
na selecdo entre estado de sitio ou estado de emergéncia, no conteudo
da declaracdo e na execucdo (ao nivel da respetiva extenséo, duracdo
e meios)—a um principio da proporcionalidade (sub-diferenciado nos
elementos de legitimidade do fim, adequacéo, necessidade e ponderacdo)”
e a uma /imitacédo ao estritamente necessario ao pronto restabelecimento
da normalidade constitucional (artigo 192, n2 4 da CRP)® Estes séao,
pois, 0s principais parametros substantivos de validade constitucional:
proporcionalidade e escopo de restabelecimento da normalidade”.

No plano legislativo (com valor reforcado), a Lei n.2 44/86, de 30 de
Setembro, na sua versao atual, para além de replicar esses parametros
constitucionais (artigos 3.2 e 19.2), complementa-os com um conjunto de
garantias relativas a suspensdo do exercicio de direitos fundamentais.
Essas garantias consubstanciam regras especificas aplicaveis a privacado
de liberdade, a recolha de prova, a liberdade de circulacédo, a imprensa e
as reunides de 6rgados de certas associacdes (artigo 2.2, n2 2). A que se
soma uma pretensdo ressarcitoria sempre que os cidadaos sejam afetados
desfavoravelmente “por declaracdo do estado de sitio ou do estado
de emergéncia, ou por providéncia adotada na sua vigéncia, ferida de
inconstitucionalidade ou ilegalidade” (artigo 2.2, n.2 3).

2.Estado de emergéncia e pretensdes compensatorias e de reposi¢cao do
equilibrio financeiro de contratos publicos

2.1 Estado de emergéncia e contratos publicos

O estado de emergéncia em Portugal foi inicialmente declarado, a 18 de
Marco de 2020, através do Decreto do Presidente da Republica [doravante:

15. Cf. BERNHARD ScHLINK, “Proportionality (1)”, in MicHEL ROSENFELD € ANDRAS SAJO (Eds.),
The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, Oxford: Oxford University
Press, 2012, pp. 718-737, e AHARON Barak, “Proportionality (2)”, in MicHEL ROSENFELD e AN-
DRAS SaJo (Eds.), The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, Oxford: Ox-
ford University Press, 2012, pp. 738-755. Entre nds, sublinhe-se a monografia de ViTaLino
Canas, O Principio da Proibicdo do Excesso na Conformacdo e no Controlo de Atos
Legislativos, Coimbra: Almedina, 2017. Vd., ainda, Gouvela, Estado de Excegdo, pp. 162 ss.
Tendo em vista a situacdo emergencial vivida com a pandemia, cf. DuLce Lores, “O papel
do principio da proporcionalidade num cenario de Direito Administrativo da necessida-
de e de excep¢do”, in CAarRLA AMaDO GoMEs e Ricarpo Pebro (Coord.), Direito Administrati-
vo de Necessidade e de Excepcdo, Lisboa: AAFDL, 2020, pp. 167-193.

16. Cf. CanoTiLHO / MoRelra, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, |, pp.
401-402.

17. Veja-se, também, Konrabp Hesse, Grundzige des Verfassungsrechts der Bundes-
republik Deutschland, 20. ed., Heidelberg: C. F. Muller, 1999, p. 303.
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DPR] n.2 14-A/2020. Verificaram-se, posteriormente, duas renovacdes
operadas pelos DPR n.2 17-A/2020, de 2 de Abril, e DPR 20-A/2020, de 17
de Abril. Nesta medida, num primeiro periodo, a Republica encontrou-se
sob estado de emergéncia entre 18 de Marco e 2 de Maio'®,

Os DPR n.2 17-A/2020 e 20-A/2020 - e apenas esses - projectam-se no
dominio do direito dos contratos publicos. E sabido como o Cédigo dos
Contratos Publicos [CCP] salvaguarda o equilibrio financeiro originario
dos contratos publicos celebrados, conferindo um direito a sua reposicdo
na seguéncia de uma alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias
(designadamente quando imputavel “a decisdo do contraente publico,
adoptada fora do exercicio dos seus poderes de conformacao da relacéo
contratual, que se repercuta de modo especifico na situacdo contratual do
cocontratante”) ou de uma modificacdo do contrato por razbes de interesse
publico (arts. 3142 e 282.2)°. Porém, aqueles dois decretos presidenciais
de emergéncia fazem expressamente referéncia a potencial limitacdo
deste direito a reposicdo do equilibrio financeiro, quando o fundamento da
desproporcao superveniente radicar numa guebra de utilizacdo dos bens
concessionados devido a medidas adoptadas em estado de emergéncia.
Salvaguardam, ainda, a potencial modificacdo dos termos e condi¢cdes
de contratos de execuc¢do duradoura. Isso mesmo consta dos respectivos
artigos 4.2, al. b), ao lidarem com a suspensao dos direitos fundamentais de
propriedade e de iniciativa econdmica privada.

Em sequéncia, o Governo emanou o Decreto-Lei n.2 19-A/2020, de 30
de Abril, no qual, segundo o sumario do diploma, “estabelece um regime
excepcional e temporario de reequilibrio financeiro de contratos de execucao
duradoura, no d&mbito da pandemia da doenca Covid-19”. E este diploma
gue se ocupa, pois, de concretizar os termos em gue os cocontratantes do
Estado véem os seus direitos a reposi¢cao do equilibrio financeiro ou os seus
direitos de compensacdo afectados. Fa-lo essencialmente através do seu
artigo 3.2, estipulando que:

(i) “sdo suspensas [...] as clausulas contratuais e disposicdes normativas
que prevéem o direito a reposicdo do equilibrio financeiro ou a
compensacao por quebras de utilizacdo em qualquer contrato de
execucdo duradoura em gue o Estado ou outra entidade publica
sejam parte, [...] ndo podendo os contraentes privados delas valer-
se” (n.2);

() “nos contratos em que se preveja expressamente o direito do
contraente ou parceiro privado a ser compensado por quebras

18. E sabido que, posteriormente, outras vagas de Covid-19 ditaram a decretacdo de
novos estados de emergéncia.

19. Cf. Tiaco AmoriM, “A reposicao do equilibrio financeiro dos contratos administra-
tivos”, in CarLA AMADO GOMES, RicARDO PEDRO, TIAGO SERRAO € Marco CALDEIRA, Comentarios
ao Codigo dos Contratos Publicos, Vol. Il, 4.2 edic&o, Lisboa: AAFDL, 2021, pp.531-549
(de resto, sublinhando o fundamento do instituto nos principios da justica comutativa,
da igualdade, da boa-fé, da estabilidade dos contratos e do proéprio interesse publico),
e Pepbro FErRNANDEZ SancHEz, “Reequilibrio financeiro, caso imprevisto e fait du prince:
autonomia entre distintos mecanismos de tutela da posicdo dos co-contratantes da
Administracdo”, in Estudos sobre Contratos Publicos, Lisboa: AAFDL, 2019, pp. 241-264.
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de utilizacdo ou em que a ocorréncia de uma pandemia constitua
fundamento passivel de originar uma pretensdo de reposicao
do equilibrio financeiro, tal compensagcdo ou reposicado sé pode
ser realizada através da prorrogacédo do prazo de execucdo das
prestacdes ou de vigéncia do contrato ndo dando lugar [...] a revisdo
de precos ou assuncao, por parte do contraente ou parceiro publico,
de um dever de prestar a contraparte” (n.2 2)%°.

Pelos problemas que suscita, importa analisar esta disciplina legislativa a
luz da Constituicdo?.

2.2 A suspensdo das cldusulas contratuais e disposicées normativas que
prevéem o direito a reposicdo do equilibrio ou a compensacdo por quebras
de utilizagdo até ao termo da vigéncia do estado de emergéncia

Cumpre comecar por notar que os pertinentes segmentos normativos
dos citados decretos presidenciais de emergéncia ndo sdo exactamente
iguais.?? Com efeito, o DPR 17-A/2020 refere que:

“podem ser temporariamente modificados os termos e condicdes de
contratos de execuc&o duradoura ou dispensada a exigibilidade de
determinadas prestacdes, bem como limitado o direito a reposi¢cdo

20. A relacdo entre estas duas disposicdes estd longe de ser imediatamente com-
preensivel. Com efeito, uma primeira leitura parece sugerir que o n.2 2 do artigo 3.2 é re-
dundante. No n.21, o legislador ja havia suspendido quaisquer clausulas contratuais que
previssem a reposicao do equilibrio financeiro do contrato ou uma compensag¢do por
quebras de utilizacdo. Nessa medida, o n.2 2 parece - contraditoriamente - estar a dar
por eficaz aquilo que havia sido determinado, no nimero anterior, como ineficaz. E que
o n.2 2 surge, afinal, a aceitar a eficacia de cldusulas contratuais que houvessem previs-
to “expressamente” a compensacao por quebra de utilizacdo ou uma pandemia como
fundamento de reposicao do equilibrio financeiro, apenas modificando limitativamente
as respectivas consequéncias juridicas (ja nao dever de prestar a cargo do contraente
publico, mas somente prorrogacdo do prazo de execucdo das prestacdes ou de vigén-
cia do contrato). Como se desenvolvera abaixo, a interac¢cdo entre as duas disposicdes
apenas se compreende tendo por referéncia os seus diferentes dambitos temporais (o n.2
1visa aplicar-se durante o periodo de emergéncia e de suspensdo de direitos fundamen-
tais; enquanto o n.2 2 visa aplicar-se ao periodo pds-emergencial).

21. Veja-se também a anélise doutrinal oportuna empreendida por Ricarpo BraNCO,
“A inconstitucionalidade das normas do Decreto-Lei n.2 19-A/2020, de 30 de abril, que
limitam os direitos contratuais a reposi¢cdo do equilibrio financeiro de concessdes funda-
dos na ocorréncia da pandemia COVID-19”, Revista de Direito Administrativo 9 (2020),
pp. 59-73, e por Vasco Moura Ramos, “O regime excepcional e temporario dos contratos
de execucado duradoura (parcerias publico-privadas)”, in CarRLA AMADO GOMES e RICARDO
Pepro (Coord.), Direito Administrativo de Necessidade e de Excepgdo, Lisboa: AAFDL,
2020, pp. 747-772. Igualmente com comentarios no sentido da inconstitucionalidade do
diploma, vd. PEDRO MELO € SANDRA TAVARES MacGaLHAES, “O impacto da pandemia nos con-
tratos administrativos: em especial, empreitadas e concessdes”, in CarLa AMADO GOMES
e Ricarpo Pepro (Coord.), Direito Administrativo de Necessidade e de Excepgdo, Lisboa:
AAFDL, 2020, pp. 515-533 (521-524).

22. Como j& havia sublinhado, Vasco Moura Ramos, “O regime excepcional e tempo-
rario..”, pp. 762-763.
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do equilibrio financeiro de concessdes em virtude de uma quebra na
respetiva utilizacdo decorrente das medidas adotadas no quadro do
estado de emergéncia”.

Ja o DPR 20-A/2020 refere que:

“podem ser temporariamente modificados os termos e condicdes de
contratos de execucdo duradoura ou dispensada a exigibilidade de
determinadas prestacdes, bem como limitado o direito a reposicédo
do equilibrio financeiro de concessdes ou de prestacdes servicos
em virtude de uma quebra na utilizacdo dos bens concessionados
decorrente das medidas adotadas no quadro do estado de
emergéncia” (sublinhados nossos assinalando as diferencas de
redaccdo)?.

E verdade que, como explicado noutra sede, a técnica habilitativa adoptada
pelo Presidente da Republica [PR] nos seus decretos de declaracdo do
estado de emergéncia nos parece profundamente equivocada®. E, por
isso, defendemos até que deveriam ser desprovidas de relevancia juridica
as formulacdes permissivas de “restricbes” que nele constam.?®* Contudo,
importa reconhecer gue ndo temos nisso sido acompanhados por outros
autores, pelo que aparenta estar em formacdo um pensamento maioritario
gue reconhece ao PR o poder de, nos decretos de declaracdo de estado
de emergéncia, ndo apenas especificar os direitos fundamentais que ficam
suspensos, mas também de estabelecer—emjeito de (impropria) autorizacéo
legislativa—os concretos e detalhados termos em que o Governo poderad
agir e intervir normativamente nos admbitos jusfundamentais objecto de
suspensao?®.

A adoptar-se tal doutrina, a auséncia de referéncia as “prestacées de
servicos” no DPR 17-A/2020 n&o pode ser desprovida de consequéncias
juridicas. Ou seja, seguindo esse tipo de raciocinio, a inexisténcia de
habilitacdo presidencial para a introducdo de limitacdes ao direito de
reposicao do equilibrio financeiro de contratos de prestacdes de servicos no
DPR N.217-A/2020 e a sua consagracdo somente no DPR n.2 20-A/2020 terd
de reflectir-se—para quem, repita-se, toma por vinculativas as formulacdes

23.N&o ¢ inteiramente clara a concordancia, no segundo decreto presidencial, entre
a limitac&o do direito a reposicdo do equilibrio financeiro de prestacdes de servicos e a
respectiva quebra de utilizacdo dos bens concessionados.

24. Veja-se Luis HELENO TERRINHA, “A Suspensdo de Direitos Fundamentais em Esta-
do de Excepcéo Biopolitico”, 2020, disponivel em: https:/papers.ssrn.com/sol3/papers.
cfmPabstract id=3592726, pp. 22 e ss. Entretanto, no mesmo sentido, GoNncaLO ALMEIDA
Rigeiro, “Compreender o estado de excepc¢do constitucional”, Julgar 44 (2021), pp. 133-
156 (150 e ss.).

25. Cf. Luis HELENO TERRINHA, “A Suspensdo de Direitos Fundamentais”, p. 32.

26. Cf., em especial, Pepro Moniz Lores, “Significado e alcance da «suspensdao»”, pp.
138 e ss., @ RaqueL Brizipa CasTro, “Direito Constitucional em tempos de pandemia: pode
a Constituicdo sobreviver a crises sanitarias?”, Revista da Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Lisboa 61 (2020), pp. 645-679. Apenas essa atribuicdo de relevancia as
“permissdes” do PR poderad depois justificar criticas como as de Vasco Moura Ramos, “O
regime excepcional e temporario”, p. 754, de que as mesmas nao “referem qual o senti-
do das medidas a adoptar” e “ndo identificam a finalidade que as justifica”.
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normativo-habilitativas dos decretos presidenciais—nos termos em que o
Governo intervém em tal ambito, tendo em consideracdo designadamente
o0 ambito temporal de cada decreto presidencial de estado de emergéncia?’.

De qualquer das formas, é precisamente o facto de ndo haver qualquer
alusdo a esta matéria no primeiro decreto presidencial de emergéncia, que
explica arazdo de o Governo—ao aprovar o Decreto-Lein.219-A/2020, de 30
de Abril—determinar a “suspensdo” das “clausulas contratuais e disposi¢cdes
normativas que prevéem o direito a reposicdo do equilibrio financeiro ou a
compensacao por quebras de utilizacdo em qualquer contrato de execucdo
duradoura em que o Estado ou outra entidade publica sejam parte” (artigo
32 n2 1) apenas para o periodo compreendido entre o dia 3 de Abril
(DPR 17-A/2020) e o termo da vigéncia do estado de emergéncia (DPR
20-A/2020). O que, lateralmente, indicia—em favor da supra mencionada
doutrina maioritaria—que o proprio Governo tomou efectivamente tais
formulacdes normativo-habilitativas dos decretos presidenciais enquanto
premissas e limites da sua accdo. Caso contrario, estd bom de ver que o mais
coerente seria fazer aplicar tal regime temporario de restricdo a reposicado
do equilibrio financeiro ou compensacdo por guebras de utilizacdo ao
periodo total do estado de emergéncia em Portugal. Isso ndo aconteceu,
entdo, porgue o Governo assumiu o obice da auséncia de previsdo nesse
sentido no DPR 14-A/2020 (ou seja, entre 18 de Marco e 2 de Abril)?,

Note-se, por fim, que, sem prejuizo da sua inclusdo num acto legislativo, a
verdade é que a regra assim introduzida traduz uma actividade que é ainda
materialmente de execugdo governamental do estado de emergéncia.
Com efeito, a referida suspensdo dos direitos contratuais ou legais dos
contraentes privados em estado de emergéncia bem poderia—e, segunda
alguma doutrina, deveria’?®>—constar de um dos decretos do Governo que
se ocuparam de “regulamentar” tal estado na sequéncia da sua decretacéo
pelo PR.2° Certamente que haverad explicacdes para que isso ndo tenha
ocorrido, a mais evidente das quais serd a vocacdo e pretensdo normativas
abrangentes plasmadas no Decreto-Lei n.2 19-A/2020. Em qualguer caso,
resulta acentuado o radical genético-juridico de disposicbes deste género
no estado de emergéncia e nos decretos presidenciais que o declaram.

Esta descricdo € quanto basta para agora identificar trés problemas
subjacentes a regulacao introduzida pelo Governo no artigo 3.2, n2 1 do

27. Ou seja, a afectacdo legal ou regulamentar dos contratos de prestagéo de ser-
vicos—em execucdo do respectivo estado de emergéncia—apenas poderia valer para o
periodo compreendido entre 18 de Abril e 2 de Maio (mas nunca para o periodo com-
preendido entre 2 de Abril e 17 de Abril). Desenvolvendo esse raciocinio, Vasco MourA
Ramos, “O regime excepcional e temporario”, p. 763.

28. De resto, o Governo invoca precisamente o DPR n.217-A/2020 no preambulo do
Decreto-Lei n.2 19-A/2020.

29. Cf. Gouvela, Estado de Excegdo, p. 262 (“A utilizacdo da forma de decreto-lei esta
fora de questdo porque reservada para o exercicio das competéncias legislativas [...],
nao sendo o caso na medida em que a execug¢do do estado de excecao € administrativa.
[..] a via do decreto-lei mostraria que o Governo ndo estaria a prevalecer-se das espe-
ciais prerrogativas que o estado de excec¢do lhe confere nesta dimensdo administrativa
do poder publico de que passa a beneficiar.”)

30. Por exemplo, o Decreto n.2 2-C/2020, de 17 de Abril.
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Decreto-Lei n.219-A/2020.

2.3 Continuidade ou descontinuidade juridica de estados de emergéncia
renovados

O primeiro problema diz respeito ao facto de o Decreto-Lei n.2 19-A/2020
apenas completar o seu procedimento de feitura a 30 de Abril, dia em que
é referendado e publicado (para entrar em vigor no dia seguinte)s E o
problema decorre da relacdo que sempre terd de se estabelecer entre tal
data do diploma, o &mbito temporal de aplicacdo da disciplina material
por ele introduzida e o decreto presidencial de declaracdo do estado de
emergéncia que lhe da causa’

Com efeito, o Decreto-Lei n.219-A/2020, segundo informa o seu predmbulo,
é adoptado com invocacdo da alinea b) do artigo 4.2 do DPR n.217-A/2020.
Ou seja, o Decreto-Lei aponta—em jeito de norma de habilitacdo—para uma
disposicdo que consta de um DPR que vigorou tdo-somente entre 3 e 17
de Abril.

N&o pode, pois, sendo causar estranheza que o principal fundamento
juridico expressamente indicado pelo Decreto-Lei conste de um decreto
presidencial de emergéncia que ja& tinha cessado os seus efeitos no dia
em que o Decreto-Lei é publicado e dado a conhecer a comunidade.
Podera tentar contrapor-se que tal desfasamento temporal foi induzido
pelo atraso na respectiva promulgacao pelo PR. Na verdade, o diploma foi
visto e aprovado em Conselho de Ministros a 16 de Abril (ou seja, no dia
imediatamente anterior ao fim do estado de emergéncia estabelecido pelo
DPR n.217-A/2020), muito embora apenas tenha vindo a ser promulgado
a 29 de Abril (ou seja, depois do periodo de emergéncia fixado pelo DPR
17-A/2020 e praticamente no final do periodo de estado de emergéncia
declarado pelo DPR n.2 20-A/2020).3% Porém, se isso oferece contexto,
ndo parece ser de molde a ultrapassar o intrincado problema juridico
acabado de identificar: o de se invocar uma base legal que ja ndo estava
vigente no momento da promulgacéao, referenda, publicacdo e entrada em
vigor do novo regime de reequilibrio financeiro de contratos de execucéo
duradoura®.

31. Recorde-se que, nos termos do n.2 2 do artigo 140.2 da CRP, a falta de referenda
ministerial “determina a inexisténcia juridica do acto”. Precisamente o que leva a doutri-
na considerar gque actos como a promulgacdo ou a referenda “sdo necessarios a perfei-
¢ao do acto legislativo” (cf. CanoTiLHo, Direito Constitucional, p. 877).

32. Problema abordado também por Vasco Moura Ramos, “O regime excepcional e
temporario”, pp. 764-765.

33. Sobre a promulgacéao presidencial e a referenda ministerial no direito constitu-
cional portugués, vd, CanoTiLHO, Direito Constitucional, pp. 624 e 647. J& sobre as ques-
tdes em torno da publicidade e da publicacdo de actos legislativos, vd. CanoTiLHO, Direito
Constitucional, pp. 878-880.

34. Tanto mais que, no caso dos decretos-leis, © momento relevante de existéncia
da norma no ordenamento sempre terd de ser o da respectiva promulgacao e referen-
da. Cfr. CanoTiLHo, Direito Constitucional, p. 877: “Os actos de controlo condicionam a
existéncia juridica dos proprios actos legislativos dado que sado constitucionalmente
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Adicionalmente, tais desencontros temporais entre Decreto-Lei e decretos
presidenciais de emergéncia suscitam uma questdo ainda mais delicada
relativa ao ambito de vigéncia temporal do Decreto-Lei n.2 19-A/2020.%
Com efeito, o Decreto-Lei n.2 19-A/2020 pretende aplicar-se ao periodo
compreendido entre o dia 3 de Abril e o dia 2 de Maio, muito embora seja
publicado a 30 de Abril quando (i) a sua base legal ja tinha cessado efeitos
(DPR n.217-A/2020) e (ii) a sua hipotética base legal subsequente (o DPR
n.2 20-A/2020) apenas tinha entrado em vigor no dia 18 de Abril.

Ou seja: é discutivel em gue medida pode o Decreto-Lei n.2 19-A/2020
introduzir, a 30 de Abril, um regime excepcional de reequilibrio financeiro
cujos efeitos retroagem a um periodo de estado de emergéncia (entre 3
e 17 de Abril) que ja cessou e que, por isso, ultrapassa a concreta janela
temporal do periodo de estado de emergéncia que vigora no momento da
sua adopcgédo (entre 18 de Abril e 2 de Maio).

A guestao juridico-constitucional que se coloca, portanto, € uma que
concerne a continuidade ou descontinuidade dos estados de emergéncia
renovados. Do nosso ponto de vista, hd bons argumentos para sustentar que
o conceito de renovacdo do estado de emergéncia—nao obstante pressupor
a manutencédo do respectivo fundamento material subjacente (continuidade
material)**—estd constitucionalmente ancorado numa descontinuidade
formal dos estados de emergéncia. Tal descontinuidade formal impede a
comunicacao de efeitos juridicos entre diferentes periodos temporais de
estado de emergéncia (designadamente no sentido da sua retroactividade
a periodos anteriores). Assim, ndo pode o Governo, em dado momento,
arrogar-se uma competéncia de execucado relativamente a uma declaracdo
presidencial de emergéncia cujos efeitos juridicos ja se esgotaram (no
término dos correspondentes 15 dias): a cessacao da eficdcia de um dado
decreto presidencial declarante de estado de emergéncia é—tem de ser—
necessariamente acompanhada da cessacdo do correspondente poder
governamental de execucao®’.

Desde logo, a aludida descontinuidade formal estad especialmente radicada
na caducidade—ou “cessacdo automatica”—de cada estado de emergéncia
pelo decurso do respectivo prazo de vigéncia (que, constitucionalmente, é
sempre no maximo de 15 dias)*®. Isso vale tanto para um prazo inicial como

recortados como indispensdveis a sua perfeicdo (CRP, arts. 1372 e 140.2)".

35. Em geral, sobre o “dmbito de eficacia” das normas, vd. Ricarbo GUASTINI, La Sin-
tassi del diritto, Torino: Giappichelli, 2011, p. 306.

36. 0 n.22doartigo 5.2da Lein.2 44/86 alude a renovac&o por causa da “subsistén-
cia das [] causas determinantes [do estado de emergéncia]”. O que, em qualquer caso,
ndo afecta a duragéo limite de 15 dias.

37. Sobretudo quando o conteudo das disposicdes dos decretos presidenciais de-
clarativos de estado de emergéncia ¢ modificado, como ocorreu do DPR 17-A/2020
para o DPR 20-A/2020.

38. Veja-se o n.2 2 do artigo 13.2 quando dispde que: “O estado de sitio ou o estado
de emergéncia cessam automaticamente pelo decurso do prazo fixado na respetiva
declaracdo”. Na doutrina, Gouvela, Estado de Excecdo, pp. 214 e ss., qualifica o prazo-li-
mite de 15 dias como um prazo “substantivo” (e n&o adjectivo), que funciona enquanto
“causa extintiva do estado de excecao constitucional, seja do prazo inicial, seja do prazo
resultante de renovacao” (p. 280). O autor nota ainda que “[e]sta causa de extincéo [i.e,
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para um prazo adicional na sequéncia de renovacao*®.

Depois, no plano organico e procedimental, praticamente nada distingue
uma renovacdo do estado de emergéncia de uma nova declaracdo do
estado de emergéncia (ndo se trata, pois, de uma prorrogacdo stricto
sensu)?®. Com efeito, a abertura dada pela Constituicdo a sucessdo de
estados de emergéncia estd condicionada ao cumprimento dos requisitos
e limites que valem para qualquer declaracdo do estado de emergéncia
cronologicamente inicial.# Nessa medida, ndo sé continua a ser um poder a
exercer pelo PR que depende da prévia audicdo do Governo e da respectiva
autorizacdo da AR, como permanece a respectiva duracdo limitada pelo
prazo maximo de 15 dias.

Depois, no plano formal, convird acentuar que cada decreto presidencial
de declaracdo do estado de emergéncia é (e foi) acompanhado de um
auténomo decreto de execucdo do Governo. Ou seja, a medida que foi
dando execucdo aos decretos presidenciais, o proprio Governo reconheceu
a forte descontinuidade formal entre eles, tendo também sucessivamente
adoptado especificos e individualizados decretos de execuc¢do (ao invés
de se limitar a modificacdes do decreto de execucdo cronologicamente
inicial)*?.

Por fim, e como ja se sublinhou antes, cumpre ndo esquecer que este regime
excepcional do reequilibrio financeiro corresponde, para ser valido, a um
efectivo acto de execucdo de um dado decreto presidencial de declaracdo
de estado de emergéncia*®. No caso do Decreto-Lei n.2 19-A/2020, esse
decreto presidencial ndo pode ser sendo o DPR n.2 20-A/2020, que institui
o estado de emergéncia entre 18 de Abril e 2 de Maio. Logo, a 30 de Abril
ndo pode aguele mesmo Decreto-Lei pretender que estd a executar o
DPR n.2 17-A/2020, que vigorou entre 3 de Abril e 17 de Abril. As medidas
adoptadas em execucdo de um estado de emergéncia, regularmente
declarado por um dado decreto presidencial, tém de necessariamente ter
igualmente a sua validade e vigéncia balizadas e contidas pelo periodo

pelo decurso do prazo] assume a peculiar veste de uma causa extintiva automatica”,
sendo equiparavel a uma situa¢cdo de caducidade (p. 280).

39. Cf. Gouvela, Estado de Excecdo, p. 280.

40. C. Gouvela, Estado de Excecdo, p. 270, distinguindo com interesse a renovagéo
de uma prorrogacdo: “A figura da renovacdo [...] parece que se deve apartar do conceito
de ‘prorrogacdo’, em que se prescinde do percurso dos diversos requisitos procedimen-
tais que conduzem a tal efeito”.

41. De resto, o n.2 5 do artigo 19.2 da CRP estipula: “sem prejuizo de eventuais re-
novacdes, com salvaguarda dos mesmos limites” (italicos nossos). A este propdsito,
Gouvela, Estado de Excegdo, p. 276, refere-se até a uma “equiparacao regimental” entre
decretacédo inicial e decretacdo renovatoria.

42. A titulo exemplificativo, sucederam-se o Decreto n.2 2-A/2020, de 20 de Marco
(para a execucdo do DPR n.214-A/2020, de 18 de Marc¢o), o Decreto n.2 2-B/2020, de 2
de abril (para a execucdo do DPR n.2 17-A/2020, de 2 de Abril), e o Decreto 2-C/2020,
de 17 de Abril (para a execucado do DPR n.2 20-A/2020, de 17 de Abril).

43. Muito embora, note-se, surja num diploma que combina tais aspectos de execu-
¢cdo com outra disciplina legislativa fundamentalmente ndo emergencial.
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formal de estado de emergéncia a que reportam.* Isso mesmo se
compreende, reforcadamente, por razdes de certeza ou seguranca juridicas
e, bem assim, por razdes de proteccdo da propria ordem constitucional de
excepc¢do. Do ponto de vista dos cidadaos, € perturbador de expectativas
e indutor de inseguranca pensar que, em situacdes de estados de
emergéncia sucessivamente renovados, o 6rgdo de execucdo (Governo)
poderd, a qualquer momento, adoptar normas ou decisdes cujos efeitos
retroagem a varias semanas ou mesmo meses anteriores. Do ponto de vista
da proteccao da ordem constitucional, admitir isso seria também potenciar
uma fraude as regras constitucionais que (i) limitam o periodo do estado
de emergéncia, (ii) impdem gue a sua renovacdo esteja submetida a todas
as exigéncias organicas e procedimentais associadas a sua declaracéo
inicial, (iii) e proibem que o estado de emergéncia afecte a distribuicdo de
competéncias constitucionalmente fixada (artigo 19.2, n.2 5 da CRP)*.

Em suma, a aludida descontinuidade formal dos estados de emergéncia
(assente ora na limitacdo do respectivo prazo, ora em renovacdes
gue sdo autenticamente novas declaracdes) assegura gque também as
medidas de execucdo tenham periodos de vigéncia claros, antecipaveis
e constitucionalmente fixados—sem prejuizo de, também elas, serem
renovadas (isto é, novamente adoptadas a medida que os estados de
emergéncia se vao sucedendo).

Logo, a conclusdo € a de que o regime suspensivo introduzido pelo n.2 1
do artigo 3.2 do Decreto-Lei n.2 19-A/2020, de 30 de Abril, apenas deveria
produzir os seus efeitos excepcionais entre o periodo de 18 de Abril e
2 de Maio, ao abrigo do disposto na alinea b) do artigo 4.2 do DPR n.2
20-A/2020%,

44, Sem prejuizo de situacdes de “sobrevigéncia”, em que os efeitos juridicos de
determinadas medidas de execucdo acabam por perdurar para além do periodo formal
de estado de emergéncia. Sobre este tema, cf. Gouvela, Estado de Excecdo, pp. 219 e ss.
Em qualquer caso, como € evidente, o problema da sobrevigéncia de medidas de exe-
cuc¢do ndo é sequer confundivel com o problema, focado no corpo do texto, da adopcéo
de medidas de execugdo com fundamento numa declaragéo de estado de emergéncia
caduca.

45. No limite, a admitir-se o contrario, impor-se-ia a pergunta: o que impediria o Go-
verno, findo um estado de emergéncia e jd em periodo de normalidade, de adoptar ain-
da medidas executivas emergenciais por referéncia a um decreto presidencial passado?

46. Divergimos, assim, da conclusdo a que chegou Vasco Moura Ramos, “O regime
excepcional e temporario”, p. 765: “tendo a execucdo da declaragéo ocorrido apenas a
30 de Abril [...] dever-se-a concluir que aguela limitacdo sé opera a partir do dia seguin-
te - 0 que equivale a dizer que o efeito Util daguela norma se circunscreve a limitacédo
de direitos compensatorios por factos ocorridos nos dia 1 e 2 de Maio”. E uma concluséo
errada porque assenta na premissa incorrecta de que “a suspensado de um determinado
direito [...] s¢ adquire relevancia efectiva no momento em que se concretiza e execute
aquela declaracdo”. Isso ndo € verdade: nos termos constitucionais, a suspensao opera
directa e imediatamente por declaracéo do PR. Coisa bem diferente € aquilo que o Go-
verno decide depois decretar na execucdo do estado de emergéncia. E precisamente
esta a razao (isto é, o facto de os direitos fundamentais estarem suspensos pelo DPR .2
20-A/2020 logo a partir do dia 18 de Abril) que nos leva a considerar que a aplicacao
do regime suspensivo estabelecido no n.2 1 do artigo 3.2 do Decreto-Lei n.2 19-A/2020
no periodo compreendido entre 18 de Abril e 30 de Abril ndo levanta problemas em ter-
mos de certeza ou seguranca juridicas (rigorosamente, estando os direitos suspensos
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2.4 A finalidade de restabelecimento da normalidade constitucional

O segundo problema relaciona-se com o cumprimento—quer pelos DPR
n.2 17-A/2020 e n.2 20-A/2020, quer conseguentemente pelo Decreto-Lei
n.2 19-A/2020—do requisito constitucional, a observar ora pela declaracdo
ora pela execucdo do estado de emergéncia, de que as medidas adoptadas
sejam as estritamente necessarias ao “pronto restabelecimento da
normalidade constitucional” (n.2 4 do artigo 19.2 da CRP).

Com efeito, a figura do estado de emergéncia assenta tendencialmente
numMa contraposicdo entre normalidade e excep¢do constitucionais.?” De tal
sorte gue a suspensado de direitos fundamentais e as derivadas medidas de
concretizacdo tém de se compreender no quadro da reaccdo a uma ameaga
a manuteng¢do da ordem juridica constitucional (como, por exemplo, em
caso de guerra) ou a uma disrupcdo grave da sua integridade (como, por
exemplo, em caso de calamidade publica)?*®.

Por isso, as decisdes de excepcado—qual dispositivo de auto-sobrevivéncia
e auto-proteccdo da ordem constitucional*®—surgem normativamente pré-
ordenadas (e, com isso, subordinadas) a mitigacdo e remocdo do factor
perturbador subjacente. O objectivo ultimo € o de recuperar a vivéncia em
situacdo de normalidade constitucional, o mesmo € dizer: uma situagcdo
em gue os direitos fundamentais n&do estdo suspensos e em que valem as
garantias tipicas das posicdes subjectivas jusfundamentais dos cidad&os®°.
Logo, qualguer juizo de validade constitucional da declaracdo e da
execucdo do estado de emergéncia compreende um teste relativo ao fim
das opcdes e medidas tomadas pelo PR e pelo Governo:® atenta a grande
discricionariedade de que gozam um e outro,? tais medidas terdo de
prosseguir a finalidade constitucional que justifica a concessao dos poderes
de emergéncia (restabelecimento da normalidade constitucional)®.

Do nosso ponto de vista, a densificacdo do conceito de restabelecimento

automaticamente pelo decreto presidencial, a possivel retroactividade dessa disposicdo
legal torna-se juridicamente irrelevante).

47. Cf. GoncaLo ALMEIDA RiBeirO, “O estado de excecdo constitucional”, Observador,
25 de Margo de 2020 (disponivel em: https://observador.pt/especiais/o-estado-de-ex-
cepcao-constitucional/). Também Gouveia, Estado de Excecdo, pp. 75 e ss.

48. Cf. JoHN FEREJOHN e PasQuALE Pasauino, “The law of the exception: A typology of
emergency powers”, [*CON 2 (2004), pp. 210-239 (231-232), e CanoTiLHO, Direito Cons-
titucional, pp. 1085 ss.

49. Como enfatizdmos em Luis HELENO TERRINHA, “A Suspensdo de Direitos Funda-
mentais”, p. 4.

50. Designadamente, os limites as restricdes de direitos fundamentais tal como con-
sagrados no artigo 18.2 da CRP.

51. Cf. CarLa AMapo GoMes, “A pandemia e o Direito de contingéncia: algumas respos-
tas a uma prova inacabada”, Revista de Direito Administrativo 9 (2020), pp. 33-43 (39).

52. Aspecto bem evidenciado por Pebro Lomsa, “Constituicdo, estado de emergén-
cia e Administracdo sanitaria: alguns problemas”, E-Publica - Revista Eletronica de Di-
reito Publico 7 (2020), pp. 28-43 (36-37), notando como fins difusos podem acabar
inviabilizar um controlo de proporcionalidade.

53. Como se nota, pode ser interessante e Util estabelecer um paralelo com os requi-
sitos de validade do acto administrativo quanto ao fim. Cf. Freitas o AMARAL, Curso de
Direito Administrativo, Vol. Il, 2.2 edicdo, Coimbra: Almedina, 2013, pp. 402-403.
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de normalidade constitucional, no sentido de o operacionalizar enquanto
parametro efectivo de controlo das opc¢des e medidas tomadas pelo PR e
Governo, atinge-se por duas vias: (i) por um lado, colocando-o em relacdo
com os fundamentos constitucionais de um estado de excepcdo (tal
como enunciados no n.2 2 do artigo 19.2)>; (ii) por outro lado, colocando-o
em relacdo com o facto concreto ou real que preenche materialmente
tal fundamento constitucional. No presente caso, isso significa que a
finalidade de restabelecimento da ordem constitucional ganha contornos
por referéncia (i) a uma situagcdo de “calamidade publica” (invocada
nos varios DPR que declaram o estado de emergéncia) e (ii) ao eclodir,
especificamente, de uma pandemia do virus SARS-CoV-2 que provoca a
doenga COVID-19.

Assim, quaisquer decisdes e regras apenas servirdo o fim vinculativo de
restabelecimento da normalidade constitucional se e na medida em
que sejam dirigidas a eliminacdo da calamidade publica provocada pela
pandemia. Com efeito, a justificacdo juridica das medidas excepcionalmente
agressivas que um estado de emergéncia habilita, depende dessa
coincidéncia entre o referido fim constitucional e o correspondente fim real
(legal ou administrativo) concretizador ou implementador.

Ora, € sabido que a calamidade publica provocada pela pandemia assenta
numa crise de saude publica, decorrente de uma doenca respiratodria
originada por um virus novo, com altissima taxa de transmiss&o e, na altura,
sem tratamento ou farmacologia conhecidos e direccionados. Nessa medida,
a calamidade publica justificante dos poderes excepcionais e emergenciais
do Estado (de resto, usados pela primeira vez em Portugal) prende(u)-
se com a rapida expansao comunitdria da doenca, com a necessidade de
conter ou reduzir a taxa de infeccéo e, sobretudo, com a imperiosidade de
acautelar a capacidade de resposta do servico nacional de saude (evitando
0 seu colapso ou a sua ruptura).

Alids, isso mesmo € expressamente vertido no predmbulo do primeiro
decreto presidencial de declaracdo do estado de emergéncia, o DPR n.214-
A/2020: para além de se aludir a “emergéncia de salde publica ocasionada
pela doenca COVID-19”, qualificada como pandemia pela Organizagdo
Mundial de Salde e gue requeria “medidas de forte restricdo de direitos e
liberdades” para “prevenir a transmissao do virus”, também se enfatizava
como o pais se confrontava com “crescentes [] novos casos de infetados”,
0 que recomendava a adopcdo de medidas “como forma de conter a
expansao da doenca”.

De seguida, com a evolucdo do quadro pandémico, a renovacao do estado
de emergéncia continuou predicada nesse conjunto de preocupacdes e
objectivos. No predmbulo do DPR n.217-A/2020, repetem-se as referéncias
a emergéncia de salde publica e a contencdo da transmissdo da doenca,
acompanhadas agora do reconhecimento de que se impde “garantir a
capacidade de resposta do Servico Nacional de Saude e das cadeias
de abastecimento de bens essenciais”. Ademais, em jeito de avaliacdo
intercalar, sublinham-se os “efeitos positivos” j& alcancados no “combate

54. Cf. Gouvela, Estado de Excecdo, pp. 127 e ss.
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a disseminacdo da doencga”, sobretudo derivados das “restricdes no direito
de circulagd&o”. Desse modo, a manuten¢do das medidas e a renovagdo do
estado de emergéncia surgia intimamente ligada ao desiderato de evitar um
“aumento de contactos entre pessoas e, conseguentemente, de infecdes”.

Por fim, no predmbulo do DPR n.2 20-A/2020, escreve-se lapidarmente
que “[0o]s pressupostos da declaracdo [do estado de emergéncia], que se
mantiveram na sua renovacado, assentavam numa estratégia de combate
a disseminacdo do virus através do recolhimento geral da populacéo
e da pratica do distanciamento social”. E isso porgue, como também
expressamente se declara, as medidas visavam o “objetivo uUltimo de conter
a propagacédo do virus”. Adicionalmente, numa espécie de legitimacdo do
estado de emergéncia pelo resultado (output), sublinhava-se que ja havia
sido possivel “mitigar a transmissdo da doencga [..], permitindo reduzir a
pressdo sobre o Servico Nacional de Saude e salvar muitas vidas”. Com o
gue se dava por comprovado “o acerto da estratégia seguida”.

Como fica evidenciado, sdo estes elementos que dao contornos ao
fundamento da emergéncia constitucional e, por essa via, a contraposicdo
entre a excepg¢do e a normalidade constitucionais. E & precisamente
tendo-os por base que se deve densificar o fim de restabelecimento de
normalidade constitucional, tal como expressamente interpretado pelos
o6rgaos constitucionais competentes (em especial, o PR).

Do nosso ponto de vista, fica claro que se entendeu que retomar a
normalidade constitucional dependeria sobretudo de baixar a transmissao
ou conter a propagacdo da doenca (mormente por intermédio de
distanciamento social ou recolhimento). Logo, é de acordo com esse fim
principal que devem ser testadas constitucionalmente quaisquer medidas,
perguntando se e em que medida elas contribuem para diminuir casos de
infecdo e, assim, permitir o regresso a uma realidade de direitos fundamentais
nao suspensos (designadamente em termos de contacto social)®®. Sem
prejuizo, claro estd, de valores correlacionados com a concreta crise de
salde publica vivida, como sejam a capacidade de resposta do SNS ou a
provisdo de bens essenciais.

Cumpre avaliar, pois, se 0s pertinentes segmentos das alineas b) dos artigos
4.2 dos DPR n.2 17-A/2020 e n.2 20-A/2020, bem como o implementador
n.2 1 do artigo 3.2 do Decreto-Lei n.2 19-A/2020, observam—a luz do n.2 4
do artigo 19.2 da CRP—uma finalidade de restabelecimento da normalidade
constitucional (com o sentido descrito).

Note-se, preliminarmente, que, apesar dos bastante longos preadmbulos
dos decretos presidenciais, em nenhum momento se faz neles expressa
men¢cao a—ou sequer se releva a—permissdo de intervencdo no regime

55. A este propdsito, interessa notar como o, entretanto publicizado, Anteprojecto
de Lei de Proteccdo em Emergéncia de Saude Publica entende o principio da propor-
cionalidade neste contexto: “[] medidas, [] acdes e [] meios [...] estritamente neces-
sarios a prossecuc¢ao da finalidade de protecdo da saude publica e de vidas humanas”
(al. ) do artigo 4.2 italicos nossos). O texto integral esta disponivel em: https./www.
portugal.gov.pt/pt/gc23/comunicacao/documento?i=anteprojeto-de-lei-de-protecao-
-em-emergencia-de-saude-publica.
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dos contratos de execucdo duradoura. No minimo, sempre se podera
dizer que é uma omissdo indiciadora da falta de relagdo entre a medida
e o inversamente tracado quadro de crise de saude publica, uma vez que
as demais previsdes de medidas exibem alguma conexdo ao combate dos
efeitos da propagacédo da doenca.

Depois, ndo € efectivamente descortindvel como ¢ que a suspensdo das
clausulas contratuais e disposicdes normativas que prevéem o direito
a reposicdo do equilibrio financeiro ou a compensagcdo por quebras de
utilizacdo contribui para o restabelecimento da normalidade constitucional
em termos de reducdo ou contencdo de infeccdes, diminuicdo de pressdo
sobre o SNS, ou sequer manutencdo da infraestrutura de servicos e bens
essenciais®®.

Assim, torna-se forcoso reconhecer que esta medida ndo tem uma finalidade
de reaccdo a calamidade publica provocada por uma doenca pandémica®.
Conclusdo que, na verdade, nem sequer pode espantar. Com efeito, no
predmbulo do Decreto-Lei n.2 19-A/2020, o Governo ndo explica a sua
determinacé&o por referéncia a um almejado efeito de saude publica. Antes
invoca razdes aparentemente de teor redistributivo, ao considerar que “[a]
situacdo excecional que se vive no momento atual exige a participacdo de
todos”. A que se soma uma pretendida limitacdo dos “efeitos negativos que
decorreriam para o Estado do acionamento, em simultaneo, do exercicio
de eventuais direitos compensatorios pelos contraentes privados”, efeitos
negativos esses que ndo sao explicitados ou enunciados (mas que, atenta a
respectiva formulagdo, parecem também ndo se relacionar com o combate
a pandemia).

Em conclusdo, verifica-se uma dissonancia entre o fim constitucional
de restabelecimento da normalidade constitucional e o fim legal real
prosseguido, pois que este Ultimo—segundo o proprio Governo—parece
essencialmente consistir numa imputacdo de prejuizos aos contraentes
privados (em detrimento de regras legais ou contratuais de sentido
contrario).

56. Essencialmente no mesmo sentido, Vasco Moura Ramos, “O regime excepcional
e temporario”, pp. 765 ss.

57. A este proposito, é muito interessante atentar no Acoérddo 359/2020 do Tri-
bunal Constitucional da Republica do Perd, de 25 de Agosto de 2020, que declarou a
inconstitucionalidade da Lei 31018 que estabelecia a suspensao do cobro de portagens
na rede viadria durante o estado de emergéncia nacional. O Tribunal entendeu que “la
ley impugnada busca, en realidad, otorgar un beneficio econdmico a las actividades de
transporte—las cuales no se han detenido durante el estado de emergencia—, consis-
tente en eximirlas del pago del peaje, no obstante, el uso de la red vial concesionada”
(para. 74). Mais considerou que ndo existia nenhum “sustento de codmo la medida de
suspensién del cobro de peaje coadyuvara a la mitigacion de la pandemia del COVID-19”
(para. 75). Curiosamente, essa mesma lei também determinava que tal suspensdo ndo
causaria nem geraria nenhum direito compensatdério, o que o Tribunal considerou igual-
mente inconstitucional: “la ley impugnada infringe también la Constitucién al prohibir
la compensacion correspondiente al concesionario por la afectacion causada, descon-
ociendo los derechos, la obligaciones y los mecanismos de compensacion estipulados
en los contratos de concesion” (para. 88). O acorddo pode ser consultado em: https:/
tc.gob.pe/jurisprudencia/2020/00006-2020-Al.pdf.
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2.5 A proporcionalidade da medida

A medida em causa € também questiondvel do ponto de vista da sua
proporcionalidade®®.

Com efeito, convird ndo esquecer que—por determinacdo constitucional e
legal (com valor reforcado)— a declaracdo do estado de emergéncia pelo
PR e a respectiva execucdo pelo Governo estado vinculados a observancia
do principio da proporcionalidade (veja-se o primeiro segmento do artigo
19.2, n2 4 da CRP).*® Para além disso, a Constituicdo sublinha até como a
extensdo, a duracdo e 0s meios utilizados devem limitar-se ao “estritamente
necessario”, apontando para um teste especialmente rigoroso das medidas
gue se habilitam ou se implementam.

O principio da proporcionalidade € usualmente densificado por referéncia a
trés componentes:; uma em que se pergunta pela adequacdo da medida ao
fim visado, no sentido de averiguar se a mesma € apta ou idénea a atingir
0 objectivo que se propde; outra em que se pergunta pela necessidade da
medida, no sentido de averiguar se—de entre as varias medidas igualmente
idoneas—era aquela a que se afigurava menos lesiva ou compressiva
de posicdes subjectivas individuais; outra, por fim, que pergunta pela
racionalidade ou proporcionalidade stricto sensu da medida, ponderando
entre as vantagens dos fins a alcancar e os sacrificios a impor®°.

Aplicando tal esquema a medida que aqui se analisa (a suspensdo do
direito a reposicdo do equilibrio financeiro ou a compensacao por quebras
de utilizacdo), surgem varios problemas.

Desde logo, ¢é dificil avaliar a adequagcdo da medida, uma vez que ndo é
inteiramente claro o seu fim. Como se referiu antes, o Governo basta-se
preambularmente com uma alusdo inespecifica a “efeitos negativos” que
decorreriam para o Estado do accionamento de tais pretensdes pelos
titulares, e, a par disso, menciona a intencdo de fazer com que “todos”
participem nos desafios presentes. Em razdo de tal fraca determinacéo,
ja seria sempre complicado efectuar qualguer teste de idoneidade ou
aptidado instrumental ® Mas a verdade é que, como se esclareceu antes,
o fim das disposicdes de emergéncia (seja na declaracdo ou execucao)
estd constitucionalmente fixado: restabelecimento da normalidade
constitucionalidade. Na medida em que esta medida se mostra incapaz de
prosseguir tal desiderato, falha consequentemente a sua adequacéo.

Duvidas sérias surgem também a propdsito da necessidade. Note-se que,
na presente situacado, a opcdo do Governo foi a de, até ao “fim” do estado

58. Cf,, também, Vasco Moura Ramos, “O regime excepcional e temporario”, pp. 758-
759.

59. Sobre a importancia do principio da proporcionalidade neste contexto, vd. Gon-
calo Almeida Ribeiro, “Compreender o estado de excepc¢ado constitucional”, pp. 133 ss.

60. Cf. BERNHARD ScHLINK, “Proportionality (1)”, pp. 718 e ss., @ AHARON BARAK, “Propor-
tionality (2)”, pp. 738 ss. Vd., ainda, Gouvela, Estado de Excecdo, pp. 162 ss. e DULCE LoPEs,
“O papel do principio da proporcionalidade”, pp. 175-183.

61. Novamente, sobre os problemas de averiguar a adequac¢éo das medidas, Pebro
Lomsa, “Constituicdo, estado de emergéncia e Administracdo sanitaria”, p. 37.
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de emergéncia (ou seja, até 2 de Maio), “suspender” as referidas clausulas
contratuais e disposicdes normativas que preveem o direito a reposicdo
do equilibrio financeiro ou a compensacao por gquebras de utilizacdo em
contratos de execucdo duradoura. Mas nao resulta evidente, nem té&o-
pouco ¢é explicado, por gque razao a suspensao se afigura necessaria, em
termos de ser a menos gravosa das medidas abstractamente aptas para
prosseguir o fim visado.®? Tendo em conta a exigéncia desta dimensdo do
teste da proporcionalidade, é legitima a duvida sobre se as pretensdes
de compensacdo e reposicdo nado poderiam—durante a fase do estado
de emergéncia—ter sido modificadas de forma menos lesiva. Com efeito,
sempre teria de se fundamentar o porgué de, neste periodo em concreto,
ndo bastarem medidas semelhantes as adoptadas para o periodo pos-
emergencial (tal como a prorrogacao do prazo de execucdo das prestacdes
ou vigéncia do contrato, como consta do n.2 2 do artigo 3.2 do Decreto-Lei
n.2 19/-A/2020). Assim, surge a suspeita de que—a coberto do estado de
emergéncia—o Governo seleccionou a medida mais lesiva (e a gue mais
lhe convinha do ponto de vista do seu interesse), sem devidamente cuidar
do cumprimento da vinculacdo constitucional e legal a proporcionalidade.
Por isso, salvo argumentos e dados em contrario, tudo indica gue falha
igualmente a sua necessidade.

Por fim, restaria apreciar a respectiva proporcionalidade em sentido estrito,
comparando o peso dos sacrificios impostos com os beneficios a atingir.
Porém, estando em crise a adequacdo e necessidade da medida, ndo faz
metodologicamente sentido avaliar autonomamente esta dimensé&o do
teste. E que a resposta dificilmente pode abstrair da finalidade prosseguida
e da menor intrus&o conseguida: quaisquer beneficios e sacrificios apenas
podem ser correctamente ponderados quando s&o respectivamente
legitimos a luz do fim visado e estritamente necessarios para a consecucao
do objectivo publico®s.

3. Estado de (atipica) normalidade constitucional e pretensdes
compensatérias e de reposicdao do equilibrio financeiro

3.1 A limitacdo das clausulas contratuais e disposicées normativas que
prevéem o direito a reposicdo do equilibrio ou a compensacdo por quebras
de utilizagdo fora do periodo de estado de emergéncia regulamentado

O Decreto-Lein.219-A/2020 n&o se restringe a introduzir um regime juridico
de reequilibrio financeiro de contratos de execucdo duradoura unicamente

62. Muito embora, como ja se fez notar, o préprio fim visado seja constitucionalmen-
te problematico no quadro das regras constitucionais e legais aplicaveis a decretacéo e
execucao do estado de emergéncia, na medida em que o decreto ndo aparenta prosse-
guir um fim pré-ordenado ao restabelecimento da normalidade constitucional.

63. Apenas faria sentido proceder a essa analise no caso em que se admitisse es-
tarem cumpridos os requisitos da adequacdo e necessidade. Nesse cenario, € prova-
vel—mas ndo inteiramente certo—que este terceiro requisito se encontrasse igualmente
satisfeito (atento o pressuposto peso do interesse publico em causa e a circunscricao
temporal do sacrificio imposto).
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valente para o periodo de estado de emergéncia entre 3 de Abril e 2 de
Maio de 2020. Na verdade, aproveita igualmente para introduzir—no n.2 2
do artigo 3.2—uma limitacdo com um ambito temporal pds-emergencial
(apds 2 de Maio e até que a Organizacdo Mundial de Saude declare o fim
da pandemia)®.

De acordo com tal disposicdo, e sem prejuizo da suspensao que se pretende
fazer valer no periodo de estado de emergéncia (n.2 1), “nos contratos em
gue se preveja expressamente o direito do contraente ou parceiro privado a
ser compensado por quebras de utilizacdo ou em gque a ocorréncia de uma
pandemia constitua fundamento passivel de originar uma pretensdo de
reposicado do equilibrio financeiro, tal compensacao ou reposicdo sé pode
ser realizada através de prorrogacao do prazo de execucdo das prestacdes
ou de vigéncia do contrato, ndo dando lugar, independentemente de
disposi¢cdo legal ou estipulacdo contratual, a revisdo de pre¢os ou assungao,
por parte do contraente ou parceiro publico, de um dever de prestar a
contraparte”.

Nesta medida, o Governo introduz uma severa modificacdo aos regimes
legais e contratuais da reposi¢cdo do equilibrio financeiro, circunscrevendo
as formas em que ela pode ocorrer. Por um lado, afasta as hipdteses de
revisdo de precos ou o dever de compensacdo pelo contraente publico
(“independentemente de disposicdo legal ou estipulacdo contratual”).
Por outro lado, estipula que o parceiro privado apenas poderd exigir
a prorrogacdo do prazo de execucdo das prestacdes ou de vigéncia do
contrato.

Cumpreenfatizar, primeiro, o facto deestanovadisciplinatornarinadmissiveis
pretensdes que legitimamente assistiriam aos contraentes privados por
causa—como o proprio legislador concede—das clausulas contratuais que
haviam firmado com o ente publico.®> Nesta medida, o Governo torna nao
invocaveis os fundamentos contratuais que permitiriam ao contraente
privado reclamar uma compensacdo por causa de “quebras de utilizacdo”
ou uma reposicado do equilibrio financeiro por causa da “ocorréncia de uma
pandemia”. A situacdo € especialmente delicada pela razdo de que, em
ambos os casos, havia uma previsdo contratual de sentido contrario (logo,
um acordo entre contraente privado e publico quanto as consequéncias
juridicas despoletadas por determinados factos). Isso & sobremaneira
exacerbado gquando negocialmente se encarou expressamente a hipdtese
de ocorrer uma pandemia, tendo os contraentes consensualizado a
distribuicdo de risco e regulamentado contratualmente as respectivas
obrigacdes se a mesma se verificasse (como aconteceu de facto). A tensdo
entre este decreto-lei e os contratos torna-se, pois, evidente.

Em segundo lugar, merece detida reflexdo a eficacia temporal desta
disposicdo, que—como ja se fez notar—surge em adicdo ao regime
suspensivo emergencial, conforme n.2 1 do artigo 3.2

64. Veja-se o artigo 9.2 do Decreto-Lei n.2 19-A/2020.

65. Basta notar que o n.2 2 do artigo 3.2 principia com a expressa assuncao de previ-
s&o contratual de sentido contrario ao agora determinado na lei (“nos contratos em que
se preveja expressamente o direito do contraente ou parceiro privado”).

e-Publica 159



e-Publica Vol. 9 No. 1, abril 2022 (139-170)

Com efeito, parece evidente que o Governo ndo almejava somente um
regime excepcional durante a excepgdo (é dizer: um regime excepcional e
temporario durante o periodo de emergéncia invocado pelo proprio Decreto-
Lei). Antes almejava também introduzir um regime gue se mantivesse no
periodo pds-emergencial por um periodo de tempo indeterminado (pois
gue as pretensdes dos contraentes privados, na sequéncia deste n.2 2 do
artigo 3.2, resultam sacrificadas até a declaracdo formal-internacional do
fim da pandemia® em favor de formas de compensacdo ou reposicdo
definidas como aceitaveis pelo proprio Governo).

Em suma, este parece ser, ironicamente, um regime excepcional pPOs-
excepcdo (porventura, o novo normal).

3.2 A auséncia de cobertura normativa pelo estado de excepgdo
constitucional: consequéncias

N&o obstante estar incluido num diploma gque reclama suporte (ao menos,
parcialmente) em prévia declaracdo do estado de emergéncia, importa
comecar por dizer o 6bvio: o n.2 2 do artigo 3.2 do Decreto-Lei n.2 19-
A/2020 ndo tem qualquer cobertura normativa pelo estado de excepcdo
constitucional ou por qualgquer respectivo decreto presidencial de
emergéncia. Com efeito, o predmbulo do diploma explicita, precisamente,
gue a disposicdo visa regular situacdes juridicas “[fJora do estado de
emergéncia”’. De resto, seja por causa desta ou de outras medidas, isto
concorre para explicar o porgqué de o Governo invocar como norma
habilitante também a sua competéncia legislativa geral (concorrente),
constante da al. @) do n.21do artigo 198.2¢,

A principal consequéncia que daqui decorre €, naturalmente, a da submissdo
desta disposicdo ao regime geral das restricdes de direitos fundamentais®®.
Na medida em que ndo se trata de um regime juridico introduzido ex novo
ao abrigo de uma suspensao do respectivo direito fundamental nos termos
do artigo 19.2 da CRP, ent&o terd de necessariamente ser avaliada de acordo
com 0s requisitos prescritos no artigo 18.2 da CRP.

Note-se, em primeiro lugar, que o Governo reconhece tratar-se aqui de uma
“limitacdo de direitos”—direitos que, como o direito de propriedade, sdo

66. Artigo 9.2 do Decreto-Lei n.2 19-A/2020.

67. Em geral, sobre a competéncia legislativa do Governo em matérias n&o reserva-
das a Assembleia da Republica, CanoTiLHo, Direito Constitucional, pp. 795 e ss.

68. Nao acompanhamos, por isso, a posicdo de Vasco Moura Ramos, “O regime ex-
cepcional e temporario”, p. 766, quando vé neste preceito somente um “condiciona-
mento” de direitos e ndo uma “restricdo” ou “limitacdo” (este ultimo, de resto, € até o
vocabulo que o proprio Governo utiliza). Com efeito, nem sequer nos parece que a ideia
de “condicionamento de direitos fundamentais” faca sentido relativamente a este tipo
de medida. E que n&o se trata de regular o exercicio do direito ou estabelecer deter-
minadas condi¢cdes para o seu exercicio que o oneram (sem o restringir). Trata-se, bem
ao invés, de sacrificar uma modalidade do exercicio do direito a reposicado do equilibrio
economico-financeiro do contrato (afastando uma faculdade nele contida, consistente
em poder pedir uma compensacéo financeira).
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direitos, liberdades e garantias constitucionalmente protegidos.

Assim, fica em crise a constitucionalidade desta disposi¢cdo, em especial
por falta de competéncia do Governo. Com efeito, recorde-se que a matéria
dos direitos fundamentais (e das suas restricdes) estad sujeita a reserva de
lei, integrando a reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia
da Republica (al. b) do n.21do artigo 165.2 da CRP). Uma medida do género
teria de ser aprovada ao abrigo de uma autorizacéo legislativa (al. b) do
n.2 1 do artigo 198.2 da CRP). Nao o tendo sido, parece evidente padecer a
mesma de inconstitucionalidade organica®.

Na mesma linha de raciocinio, havendo duvidas quanto a eficacia temporal
da disposicdo (no sentido de potencialmente abranger pretensdes geradas
durante o primeiro periodo da pandemia, ou seja de 18 de Marco a 2 de
Abril), sempre teria de se fazer notar que a retroactividade das restricdes a
direitos fundamentais esta proibida também pelo artigo 18.2 da CRP.”®

J& a eventual proporcionalidade da medida é especialmente dificil de
avaliar (e seria, em qualguer caso, irrelevante atenta a inconstitucionalidade
organica detectada). Novamente se repete que o Governo ndo parece
ter densificado adequadamente o fim visado com a restricdo, a néo
ser a vantagem financeira (ébvia) de ndo se confrontar com pedidos
financeiros de reequilibrio financeiro e de, assim, pretender “redistribuir”
sacrificios pandémicos também pelos contraentes privados afectados”'.
Por esse motivo, € complicado fazer um juizo de adequacdo e (muito
particularmente) de necessidade da medida.

Por ultimo, o principio da protec¢cdo da confianca e da tutela de expectativas
legitimas apresenta-se, igualmente, como um derradeiro (e fortissimo)
obstaculo a intencdo legislativa de modificac&o prospectiva dos termos
legais e contratuais de reposicdo do equilibrio econdmico financeiro. Como
€ evidente, os cocontratantes do Estado acreditaramm—e tinham razdes
para acreditar—na permanéncia e estabilidade dos seus direitos legais e
contratuais a reposicdo do equilibrio financeiro em todas as suas valéncias
possiveis. A este propdsito, Ricarpo Branco demonstrou ja a facilidade com
que a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional pode ser mobilizada para
colocar em crise, com base no referido principio, os efeitos da medida em
referéncia.”?

69. Como notado, com interpretacdo diferente, Vasco Moura Ramos, “O regime ex-
cepcional e temporario”, pp. 766-767.

70. Precisamente sublinhando a inconstitucionalidade insita em tal retroactividade,
Ricarpo Branco, “A inconstitucionalidade das normas do Decreto-Lei n.2 19-A/2020", p.
63.

71. Recorde-se, novamente, que até para o Anteprojecto de Lei de Proteccdo em
Emergéncia de Saude Publica, a proporcionalidade de medidas do Governo passaria
sempre por as mesmas visarem a “finalidade de protecdo da saude publica e de vidas
humanas” (al. f) do artigo 4.2; italicos nossos).

72. Cf. Ricarpo Branco, “A inconstitucionalidade das normas do Decreto-Lei n.2 19-
A/2020", p. 62-73.
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3.3 O problema da modificacdo de contratos administrativos por lei

Para além dos concretos problemas competenciais acabados de referir, esta
medida confronta-se ademais com outro dbice classico: o da modificacdo
por lei de termos contratuais em contratos administrativos livremente
celebrados pela Administracdo Publica.”®

Na verdade, ao estabelecer—fora de um contexto emergencial (e
sem qualquer tipo de cobertura pela prévia suspensado de direitos
fundamentais)—que os contraentes privados deixam de poder atender as
clausulas contratuais consensualmente acordadas a respeito do reequilibrio
financeiro, o Governo estad a intervir legislativamente sobre esses mesmos
conteudos contratuais.

Nesta medida, surge a questdo classica de saber se “a existéncia de
qualqguer tipo de contrato celebrado pela Administracdo Publica traduz
uma fonte condicionante da liberdade conformadora do legislador ou, pelo
contrario, se a lei pode dispor livremente sobre o conteldo e os efeitos de
tais contratos definidores de relacdes juridico-administrativas”’.

Como bem explica PauLo OTERO, a resposta estd essencialmente balizada
pelas seguintes coordenadas: “[s]e por um lado, a existéncia de vinculos
contratuais envolvendo a Administracdo Publica ndo se mostra iddonea a
provocar um efeito preclusivo sobre o exercicio da competéncia dispositiva
do legislador, podendo este revogar ou modificar o regime material
subjacente a tais contratos administrativos, o certo € que, por outro lado, os
principios da separacdo de poderes e da tutela da confianca impedem que
a lei revogue ou modifique clausulas ou efeitos de um ou de varios contratos
determinados: sob pena de o legislador exercer um poder administrativo de
modificacdo unilateral dos contratos envolvendo a Administracdo Publica,
registando-se uma usurpacdo da funcdo administrativa e um paralelo desvio
de poder legislativo, a lei ndo pode, por si s6, extinguir ou alterar os termos
da concreta vinculagdo contratual.””>

Na medida em que o disposto no referido Decreto-Lei visa situacdes
concretas e e com destinatarios individualizaveis (todos os que, havendo
celebrado contratos com entidades publicas, incluiram cldusulas contratuais
prevendo “expressamente o direito do contraente ou parceiro privado a
ser compensado por guebras de utilizacdo ou em que a ocorréncia de
uma pandemia constitua fundamento passivel de originar uma pretensdo
de reposicdo do equilibrio financeiro”), esta parece ser uma situacdo
paradigmatica de um legislador a exercer um “poder administrativo
de modificacdo unilateral dos contratos envolvendo a Administragdo
Publica”’®, implicando uma violacdo dos referidos principios constitucionais

73. Cf. Ricarpo BraNnco, “A inconstitucionalidade das normas do Decreto-Lei n.2 19-
A/2020”, p. 60, notando como “Uma suspensao ou uma derrogacao legal de clausulas
contratuais anteriores, estipuladas ao abrigo de também anteriores normas de autono-
mia estipulativa, faz soar naturalmente os alarmes do Estado de Direito”.

74. Citdmos PauLo OTERO, Legalidade e Administracdo Publica, p. 949.

75. PauLo OTERO, Legalidade e Administracdo Publica, pp. 949-950, itdlicos nossos.

76. PauLo OTERO, Legalidade e Administracdo Publica, p. 950.
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da separacdo de poderes, da seguranca juridica e da tutela da confianca’.

Ademais, na parte em que modifica o regime legal da reposicdo do
equilibrio financeiro, sempre se podera defender constituir tal actuacdo
geral e abstracta um facto do principe,’”® provocando o dever de compensar
o contraente privado de acordo com o artigo 282.2 por remissdo da al. a) do
n.2 1 do artigo 314.2, do CCP guando o contraente publico seja o Estado,””
ou segundo a equidade nos termos da al. a) do artigo 312.2 nas demais
situacoes®.

4. Antecipacao e reacg¢ao a futura litigancia arbitral: a aplicabilidade do
artigo 185.2-A do CPTA

4.1 A determinacdo da aplicabilidade do artigo 185.2-A do CPTA: contornos
do problema

O Governo antecipou gue o disposto no presente decreto-lei iria originar
litigadncia®. Previsivelmente, fruto da inclusdo tipica de compromissos
arbitrais neste tipo de contratos administrativos de execucdo duradoura,
a grande maioria desses conflitos serdo dirimidos por meio da justica
administrativa arbitral.®?

Nessa medida, o artigo 7.2 do Decreto-Lei n.2 19-A/2020 determina que
“[a]os litigios que venham a emergir da aplicacdo do disposto no presente
decreto-lei € aplicavel o n.2 3 do artigo 185.2-A do Cdodigo de Processo nos
Tribunais Administrativos [doravante: CPTA]”. Por sua vez, essa mesma
disposicdo do CPTA (gue havia sido introduzida inicialmente em 2015 e

77. Com analise detalhada, Ricaroo Branco, “A inconstitucionalidade das normas do
Decreto-Lei n.219-A/2020", pp. 62-73, traca um paralelo com o raciocinio desenvolvido
pelo Tribunal Constitucional no Acordao n.2 202/2014, de 3 de Marco, em que foi julgada
inconstitucional a revogacéao retroactiva de um decreto-lei que habilitava a prorrogacao
contratual das da concessao de uma infraestrutura portuaria.

78. Cf,, recentemente, ANDREIA DUARTE DA CosTa, “O regime excecional e temporario
do Decreto-Lei n.219-A/2020, de 30 de abril, enquanto fait du prince - uma alternativa
para o concessionario?”, Revista de Contratos Publicos 28 (2021), pp. 55-93 (82).

79. Cf. Tiaco AMoRIM, “A reposicdo do equilibrio financeiro dos contratos administrati-
vos”, pp. 545-546, notando como a “doutrina vem afirmando que assiste ao contraente
privado o direito a reposicdo do equilibrio do contrato nos casos em gue uma pessoa
materialmente administrativa proxima do contraente publico [..] adota medidas que
se repercutem especificamente sobre o contrato administrativo e afetam o modo de
realizacdo das prestacdes nele incluidas”.

80. Cf. ANDREIA DUARTE DA CosTa, “O regime excecional e temporario do Decreto-Lei
n.219-A/2020", p.89-90, e Vasco Moura Ramos, “O regime excepcional e temporario”, p.
768. Também sobre a problematica da imputabilidade do facto do principe, Tiaco Amo-
RIM, “A reposi¢cao do equilibrio financeiro dos contratos administrativos”, pp. 543 e ss.

81. Em geral, Tiaco SERrRAO, “Uma epidemia anunciada: epidemia da litigadncia em ma-
téria de execugéo contratual publica”, Revista da Faculdade de Direito da Universidade
de Lisboa 61 (2020), pp. 793-804.

82. Com muito interesse, em geral sobre a arbitragem administrativa, cf. SErvuLO
CorrEIA, “Introducéo a arbitragem administrativa: caracteristicas e tracos distintivos”,
Revista de Direito Administrativo 12 (2021), pp. 5-18.
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profundamente alterada em 2019), diz respeito a impugnacdo e recurso
de decisdes arbitrais. Em particular, o referido n.2 3 estabelece que: “A
decis&o arbitral sobre o mérito da pretensdo deduzida que ponha termo
ao processo arbitral é ainda suscetivel de recurso, com efeito meramente
devolutivo, para o Supremo Tribunal Administrativo: a) Quando esteja em
0oposicdo, quanto a mesma questdo fundamental de direito, com acérdao
proferido pelo Tribunal Central Administrativo ou pelo Supremo Tribunal
Administrativo; b) Quando esteja em causa a apreciacdo de uma questdo
que, pela sua relevancia juridica ou social, se revista de importancia
fundamental ou quando a admissao do recurso seja claramente necessaria
para uma melhor aplicacdo do direito, nos termos do artigo 150.2”.

Assim, parece ficar claro que o legislador pretende usufruir das possibilidades
de recurso da decisdo arbitral. No entanto, a razdo para o—essencialmente
declarativo ou confirmativo®®—artigo 7.2 do Decreto-Lei n.2 19-A/2020
apenas se compreende perante as duvidas suscitadas a propdsito da sua
aplicabilidade a convencdes de arbitragem celebradas antes da entrada em
vigor das modificacdes ao artigo 185.2-A do CPTA, introduzidas pela revisdo
de 2019 da lei processual administrativa®. Com efeito, gerou-se na doutrina
uma discussado em torno de saber se decisdes arbitrais que ocorressem
apds o inicio de vigéncia daguelas alteracdes legais processuais seriam
efectivamente recorriveis, pois que eram baseadas em convencdes de
arbitragens ditas “pretéritas”®.

A doutrinatem, a este propdsito, oferecido diferentes respostas. Por um lado,
encontra-se defendido que as novas regras de recursos introduzidas em
2019 sdo imediatamente aplicaveis a qualguer causa pendente ou decisdo
arbitral proferida em ou apds 17 de Novembro de 2019 (que corresponde
& data de entrada em vigor da Lei n.2 118/2019, de 17 de Setembro).8¢ Por
outro lado, vé-se igualmente sustentada a tese de que, se assim for, entdo
o legislador terd procedido a “alteracdo de convengdes de arbitragem
pretéritas”, pois que—em regra—nao se terd ai estabelecido “qualquer
recurso para os tribunais estaduais” ou, pelo menos, o tipo de recursos
agora introduzidos®’. Esta posicdo considera que, desse modo, o legislador
estd a “alter[ar] unilateralmente os termos convencionados entre as partes”
(sendo o Estado muitas vezes uma delas).®® Consequentemente, postula-se
corresponder isso a uma “intromissdo estadual” na “esfera contratual das

83. Também assim Tiaco SErRRAO, “Uma epidemia anunciada”, p. 797.

84. E que Tiaco SERRAO, “Uma epidemia anunciada”, p. 798, sintetiza bem na seguinte
pergunta: “de decisdes proferidas em processos arbitrais que tenham por base conven-
¢Oes arbitrais anteriores a (entrada em vigor da) revisdo do contencioso de 2019, ha
direito ao recurso (para uniformizacao de jurisprudéncia e de revista)?”.

85. A este propdsito, Tiaco SERrRAO, “Uma epidemia anunciada”, p. 798, acrescenta:
“O acento tonico da questdo é colocado no concreto momento da celebracdo da con-
vencado de arbitragem: a decisdo do litigio arbitral é posterior a (entrada em vigor da)
referida revisdo, mas a convencédo de arbitragem é anterior.”

86. Cf. José DuarTe CoiMBRA, “A justica administrativa em tempos de emergéncia e
de calamidade”, E-Publica - Revista Eletrénica de Direito Publico 7 (2020), pp. 257-258.

87. Tiaco SERRAO, “Uma epidemia anunciada”, p. 799.

88. Tiaco SErRRAO, “Uma epidemia anunciada”, p. 799. Embora o Autor ndo enfatize,
como nos parece devido, a diferenca entre o Estado-legislador e o Estado-administra-
dor.
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partes”, a ponto de se poder falar de uma “violagcdo do principio da protecado
da confianca, pois as partes celebraram tais convencdes de arbitragem no
pressuposto legitimo de inexistirem recursos, inclusivamente de fonte legal,
para os tribunais estaduais”®.

Compreende-se, intuitivamente, que ambas as orientacdes |éem o artigo
72 do Decreto-Lei n.2 19-A/2020 diferentemente: para a primeira, tal
disposi¢cdo apenas confirma e explicita o que sempre decorreria das regras
de aplicabilidade temporal do artigo 185.2-A do CPTA®; para a segunda,
tal disposicdo incorre precisamente no vicio de alterar convencdes de
arbitragem ja firmadas, assim violando expectativas legitimas.

4.2 Convencdo de arbitragem administrativa e modificacdo da lex arbitri

Do nosso ponto de vista, € aqguela primeira orientacdo que estd
essencialmente correcta. Na verdade, so ela parece ser compativel com uma
compreensdo adegquada da relacdo entre as leis processuais e a convencao
de arbitragem.

E sabido que uma convencao de arbitragem é concluida com fundamento
numa determinada lei ou norma que estabelece as suas condicbes de
validade®. Do respeito por essa lei da convencdo de arbitragem (o que
se designa, internacionalmente, como a /law governing the arbitration
agreement) depende o respectivo reconhecimento juridico dos contratos
destinados a subtrair a resolugdo de disputas aos tribunais comuns ou
judiciais e submeté-la a tribunais arbitrais®?. Uma vez que, neste caso,
teremos por referéncia arbitragens domésticas, cremos ndo existirem
duvidas de que a lei processual da qual depende a validade da convencdo
de arbitragem é, precisamente, o CPTA (designadamente os seus arts.
180.2 a 187.2). Com efeito, € o CPTA que, em varias disposicoes, estabelece
a permissdo juridica para a Administracdo celebrar convencdes de
arbitragem, delimitando o seu objecto possivel (artigo 180.2), fixando o
modo de manifestacdo da vontade administrativa (artigo 184.2) e definindo
0s correspondentes limites (artigo 185.2). Evidentemente, estas normas
sdo de particular relevancia num contexto de direito publico, pois que os
entes administrativos apenas podem agir tendo por pressuposto a lei®. A
auséncia dos citados normativos significaria, afinal, que a Administracéo
estaria vedado subtrair os seus conflitos com privados a jurisdicdo dos

89. Tiaco SERRAO, “Uma epidemia anunciada”, p. 799.

90. Cf. José DuarTe CoimBRA, “A justica administrativa em tempos de emergéncia e
de calamidade”, p. 258.

91. Cf. Kaspar HENRIK MOLLER, Echte Schiedsgerichtsbarkeit im Verwaltungsrecht. Eine
Studie zu Rechtsrahmen und Kontrolle nichstaatlicher Streitentscheidung im Verwal-
tungsrecht, Berlin: Duncker & Humblot, 2014, pp. 140 ss.

92. NiGeL BLackaBY, CONSTANTINE PARTASIDES QC, ALAN REDFERN € MARTIN HUNTER, Redfern
and Hunter on International Arbitration, Oxford: Oxford University Press, 2015, p. 158.

93. Cf. Kaspar HENRIK MOLLER, Echte Schiedsgerichtsbarkeit im Verwaltungsrecht, pp.
94 ss., e CaARLA EspLUGUES BARONA, Arbitraje y Derecho Administrativo. Teo'ria y realidad,
Valencia: Tiralnt Lo Blanch, 2018, pp. 177 ss.
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tribunais administrativos®.

Simultaneamente, o CPTA ¢é igualmente a /ex arbitri (ou a law governing
the arbitration), na medida em gue € ele que estabelece as regras basicas
de que depende a conducao da arbitragem administrativa®. Fa-lo, de uma
banda, por remissdo para a Lei de Arbitragem Voluntaria (artigo 181.2). De
outra banda, com relevo para o gque NoOs ocupa aqui, estabelece igualmente
um conjunto de regras especiais e especialmente desenhadas para
acomodar os interesses que subjazem a uma disputa publico-privada (e n&o
puramente privada)®. Regras, de resto, que ndo tém paralelo no quadro das
arbitragens baseadas tdo-sé no exercicio da autonomia privada?’.

Uma das especificidades a relevar resulta da opg¢ao legislativa por, neste
dominio, relativizar em maior medida a finalidade da decisdo arbitral®.
Com efeito, o artigo 185.2-A, para além de admitir a impugnacao da decisdo
arbitral nos termos que valem para as arbitragens privadas, consagra ainda
uma hipodtese de recurso quanto ao mérito da decisdo arbitral sempre que
esta (i) “esteja em oposicdo, quanto a mesma questdo fundamental de
direito, com acdrdao proferido pelo Tribunal Central Administrativo ou pelo
Supremo Tribunal Administrativo” ou, genericamente, (i) “quando esteja
em causa a apreciacdo de uma questdo que, pela sua relevancia juridica
ou social, se revista de importancia fundamental ou quando a admissdo do
recurso seja claramente necessaria para uma melhor aplicacdo do direito”
(artigo 185.2-A, n.2 3).%°

Ora, estas novas vias de recurso ndo tém nada que ver com o conteldo
da convencdo de arbitragem ou com aquilo que as partes podiam
autonomamente conformar, mas ao invés com aquela que é a ambiéncia
regulatdria da arbitragem administrativa®. Em particular, as regras que

94. Cf. CaRLA EspLUGUES BARONA, Arbitraje y Derecho Administrativo, pp. 182 ss.

95. BLackABY, ParTasiDEs QC, ReDFerRN € HUNTER, Redfern and Hunter on International
Arbitration, pp. 167-169, e GEORGE BERMANN, International Arbitration and Private Interna-
tional Law, Hague: Brill Nijhoff, 2017, pp. 216 e ss.

96. Cf. Kaspar HENRIK MOLLER, Echte Schiedsgerichtsbarkeit im Verwaltungsrecht, pp.
43-44. Entre nos, cf. Vasco Moura Ramos, “Algumas consideragcdes sobre a arbitragem
de litigios respeitantes a validade de actos administrativos (a luz do regime resultante
do CPTA)”, in CarLa AMADO GoMES, DoMINGOS SoaRES FARINHO e Ricarpo Pepro (Coord.),
Arbitragem e Direito Publico, Lisboa: AAFDL, 2018, pp. 239-287.

97. Pense-se, por exemplo, na regra da publicidade das decisdes arbitrais (artigo
185.2-B) ou na aplicacdo aos arbitros de certos deveres e impedimentos (artigo 1812 n.2
4 CPTA). Cf. Kaspar HENRIK MOLLER, Echte Schiedsgerichtsbarkeit im Verwaltungsrecht,
pp. 50-51.

98. Op¢ao que, obviamente, pode ser criticada quando a sua bondade. Com inte-
resse para essa discussao, vd. Vasco Moura Ramos, “Que fundamentos especificos de
impugnacdo e que recursos se devem admitir?”, in CarLA AMADO GOMES e RicARDO PEDRO
(Coord.), A arbitragem administrativa em debate. problemas gerais e arbitragem no ém-
bito do cddigo dos contratos publicos, Lisboa: AAFDL, 2018, pp. 195-213. Na doutrina
estrangeira, cf. CArLA EspLUGUES BARONA, Arbitraje y Derecho Administrativo, pp. 336-337.

99. Considerando j& a “maior suscetibilidade de recurso da sentenca arbitral para os
Tribunais estaduais” um “elemento distintivo do regime da arbitragem administrativa”,
vd. SErvuLo CoRREIA, “Introducédo a arbitragem administrativa”, p. 12.

100. Analisando a arbitragem administrativa de uma perspectiva regulatoéria, vd.
Kaspar HENRIK MOLLER, Echte Schiedsgerichtsbarkeit im Verwaltungsrecht, pp. 41 ss., se-
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definem o papel da jurisdicdo estadual vis-a-vis os tribunais arbitrais (tais
como as atinentes aos fundamentos de impugnacdo ou as vias recursivas
legais), serdo, por isso, externas a convencao de arbitragem, tendo esta de
necessariamente se subordinar a elas. Nessa medida, qualquer parte que
celebra uma convencdo de arbitragem tem de admitir que a lex arbitri—
como qualguer lei doméstica—possa sofrer modificacdes, designadamente
no sentido de ampliar as hipodteses de recurso legais da decisdo arbitral
(como aconteceu, no CPTA, em 2019)°. E dizer que a celebracdo de uma
convencao de arbitragem né&o petrifica, n&o cristaliza € ndo incorpora a
lex arbitri vigente nesse momento (como sempre resultaria da segunda
orientacdo exposta anteriormente)©®?. Isso tornaria—absurdamente—a
lex arbitri imodificavel para efeitos daguela convencdo de arbitragem,
independentemente de quando viesse a ocorrer a disputa ou o0 processo
arbitral. Pelo contrario, € no momento do inicio do processo arbitral que se
ha-de aferir o conteldo da lex arbitri. E esse, pois, 0 momento relevante para
determinar a disciplina juridica legal do processo arbitral no ordenamento
juridico de referéncia.

Por isso, nesta situacdo concreta, quando o legislador altera o artigo 185.2-
A da lei processual administrativa, ele ndo estd a modificar o contelddo
de contratos (convencdes de arbitragem) anteriores celebrados entre a
Administracdo e os particulares. Estd apenas a modificar uma regra que
conforma o desenrolar da arbitragem administrativa (designadamente
quanto a definitividade da decisdo arbitral perante os tribunais estaduais),
regra essa que sera pertinente e aplicavel independentemente da data em
que haja sido concretamente celebrada a convenc¢do's.

gundo a qual a disciplina juridica da arbitragem é vista como organizando uma coope-
racéo entre actores estaduais e societais, através da qual se estabelecem (i) os requisi-
tos de decisdes ndo-estaduais compositivas de litigios, (ii) os parametros do respectivo
controlo dessas decisdes e (iii) as exigéncias de que dependerd a sua execucado. Vd.,
também, CarLA EspLUGUES BARONA, Arbitraje y Derecho Administrativo, pp. 293 ss. Sobre a
regulacdo da arbitragem internacional, cf. GEorce BERMANN, /nternational Arbitration and
Private International Law, p. 216.

101. Como explica Jose DuarTe CoiMBRA, “A justica administrativa em tempos de emer-
géncia e de calamidade”, p. 258, nota 47, o raciocinio continua a valer mesmo quando as
partes convencionaram expressamente a irrecorribilidade da decis&o arbitral, pois que
uma coisa sao os recursos de que as partes podem dispor (ex voluntate) e outra sdo
0s recursos legais (ex lege). Nessa medida, a expansao das vias de recurso legais, pelo
legislador, em nada viola a convencéao arbitral face aguilo de que ela podia—noquadro
da autonomia das partes—dispor.

102. Isto é, para recorrer a um paralelo do direito internacional do investimento, ndo
pode procurar transformar-se a convencéo de arbitragem numa espécie de cldusula de
estabilizacso.

103. Por este motivo, temos até dificuldade em compreender que se possa gerar
uma discussao em torno da hipotética inconstitucionalidade da aplicacdo imediata das
novas vias recursivas aos processos arbitrais. De uma banda, porque ndo ha ai qualquer
modificacdo legislativa de contratos. De outra banda, porgue nos parece implausivel e
juridicamente inconsistente falar sequer de eventuais “expectativas” dignas de tutela
(como seja a pretensa expectativa legitima de que as vias recursivas legais nao fossem
alargadas). Isto ndo é sequer algo que, do nosso ponto de vista, dependa de saber se ha
ou ndo uma confianga tuteldvel (discussao feita, e bem, por José DuarTeE CoiMBRA, “A jus-
tica administrativa em tempos de emergéncia e de calamidade”, p. 257, nota 46). Do que
se trata, pura e simplesmente, € de compreender adequadamente a existéncia juridica
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Ha interesse em estabelecer, a este propdsito, um paralelo com a
aplicabilidade temporal de certas regras introduzidas pela reforma da
arbitragem francesa em 2011 (Decreto n.2 2011-48, de 13 de Janeiro de 2011,
gue entrou em vigor a 1 de Maio de 2011) e que confirmam, no essencial, a
orientacdo que aqui se defende. Nessa altura, o legislador francés:

(i) modificou a norma atinente a determinacéo pelas partes da
recorribilidade ou irrecorribilidade da decisdo arbitral (antes da
reforma, as sentencas arbitrais segundo o direito constituido eram
recorriveis salvo manifestacdo em contrario das partes e as sentencas
arbitrais segundo a equidade ndo eram recorriveis salvo previsdo de
sentido contrario pelas partes; apds a reforma, a regra geral passou
a ser de que as sentencas arbitrais ndo sao recorriveis, salvo vontade
das partes em sentido contrario)'?4;

(i) modificou a norma processual atinente ao designado “recours en
révision”, que € uma via recursiva legal tendente a sancionar casos
de fraude (antes da reforma, este recurso estava disponivel por
regra para as arbitragens domésticas mas ndo para as internacionais,
enquanto apos a reforma passou a estar genericamente disponivel
para ambas)'®s.

O interessante € notar que as modificacdes em causa tém uma eficacia
temporal completamente distinta: por um lado, a modificacdo descrita
em (i), dispondo de uma natureza essencialmente substantiva por dizer
respeito aquilo que as partes podiam autonomamente determinar
através de convencdo de arbitragem, apenas se aplica as convencdes de
arbitragem concluidas apds 1 de Maio de 2011 (e isso, evidentemente, para
nao afectar o acordo que convencdes anteriores haviam estabelecido);°® j&
a modificacdo descrita em (ii) € aplicavel a sentenca de qualquer tribunal
arbitral constituido apds 1 de Maio de 2011, pelo que se sujeita assim tal
sentenga ao “recours en révision” e, nessa medida, abstrai-se da data em
gue foi celebrada a convencdo de arbitragem (precisamente porgue ndo
sdo regras na disponibilidade das partes).?”

A Unica duvida que poderia, portanto, subsistir seria se os recursos previstos
no artigo 185.2-A sdo aplicaveis somente a decisdes arbitrais proferidas em
processos /niciados apds a sua entrada em vigor ou se s&o logo aplicaveis a

da arbitragem administrativa e a sua relacdo com o quadro regulador que a institui e
disciplina. Nao ha, pois, qualquer espaco para falar em expectativas quanto aos termos
em que, no futuro, o Estado vai delinear (ou deixar de delinear) o papel a desempenhar
pelos tribunais estaduais no controlo da actividade arbitral emn matéria administrativa,
uma actividade que—de resto—sod existe neste dominio por opcdo desse mesmo Es-
tado. Para uma breve resenha histérica da arbitragem administrativa em Portugal, cf.
ServuLo CORREIA, “Introducdo a arbitragem administrativa”, pp. 6-12.

104. Cf. JEan-BaprTisTE RACINE, Droit de l'arbitrage, Paris: PUF, 2016, pp. 608-610.

105. Cf. JEaN-BAPTISTE RACINE, Droit de l'arbitrage, pp. 615-616.

106. Cf. o n.21do Artigo 3.2 do referido Decreto n.2 2011-48. Na doutrina, JEAN-BapTIs-
Te RACINE, Droit de l'arbitrage, p. 610.

107. Cf. o n.2 2 do Artigo 3.2 do referido Decreto n.2 2011-48. Na doutrina, JEAN-Bap-
TISTE RACINE, Droit de l'arbitrage, pp. 616-619, considerando inclusivamente que as vias de
recurso sdo indisponiveis e constituem normas de ordem publica.
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decisdes arbitrais proferidas em processos ja a correr. Em tese, cremos que
seria admissivel qualguer uma das solucdes®® Mas o legislador parece ter
querido resolver a questdo no ultimo sentido mencionado, seja porque parte
da aplicacdo imediata das alteracdes introduzidas (n.2 2 do artigo 13.2 da
Lei n.2 118/2019), seja porque—especificamente a propdsito da arbitragem
administrativa—ressalva apenas a aplicacdo do artigo 180.2 a processos
arbitrais iniciados apds a sua entrada em vigor (n.2 2 do artigo 13.2 da Lei
n.2 18/2019).°° Nessa medida, dada a sua natureza puramente processual
e externa ao proprio processo arbitral, ndo se descortina argumento para
gue as novas hipodteses de recurso de decisdes arbitrais figuem—contra
a assim interpretada vontade legislativa—dependentes do momento em
que se haja iniciado o respectivo processo'®. Elas valerdo, pois, em face de
qualquer decisao arbitral que seja proferida apds a introducdo do artigo
185.2-A do CPTA™.

Em suma, cremos ndo haver qualquer macula juridica a apontar ao artigo
7.2 do Decreto-Lei n.2 19-A/2020, uma vez gue 0 mesmo n&o subtrai nem
acrescenta nada a devida aplicabilidade do artigo 185.2-A do CPTA as
sentencas proferidas em processos arbitrais pendentes e iniciados apods a
entrada em vigor da Lei n.2 118/2019 (logo: 17 de Novembro de 2019)"2,

108. Uma terceira solucdo passaria por aplicar as novas vias recursivas apenas as
decisdes arbitrais proferidas por tribunais que houvessem sido constituidos apds a en-
trada em vigor da Lei n.2 118/2019.

109. H3, de resto, uma razao evidente para que seja feita tal ressalva: € que o arti-
go 180.2 diz respeito a arbitrabilidade do litigio. Na medida em que delimita o objecto
possivel da arbitragem, n&o poderia, pois, tal norma servir (i) ora para validar processos
arbitrais ja iniciados a propdsito de uma questdo para a qual, nesse momento, faltava
competéncia em razdo da matéria ao tribunal arbitral, (ii) ora para invalidar proces-
sos arbitrais regularmente iniciados a luz das regras de arbitrabilidade entdo vigentes.
Como se compreende, o caso dos recursos de decisdes arbitrais € radicalmente distinto,
pois que em nada afecta a competéncia do tribunal arbitral.

0. As referéncias ao processo civil citadas por José DuarTE CoimMBRra, “A justica ad-
ministrativa em tempos de emergéncia e de calamidade”, p. 257, nota 46, sdo especial-
mente pertinentes, demonstrando o amplo sustento doutrinal da “regra de aplicacdo
imediata da lei processual no caso da instituicdo ex novo de vias de recurso que a lei
antiga nao previsse”.

111. E verdade que o referido n.2 2 artigo 13.2 da Lei n.2 118/2019 faz referéncia & apli-
cacdo imediata a “processos administrativos” pendentes, do que se deduz ter em vista
processos nos tribunais administrativos (e n&o processos arbitrais). Na medida em que,
por intermédio da convencdo de arbitragem, os particulares subtrairam a resolugcdo
do seu litigio a jurisdicdo estadual para a submeter a uma jurisdicao arbitral, dir-se-a
que a logica do preceito vale também para os processos arbitrais pendentes. A este
propodsito, José Duarte ComMBra, “A justica administrativa em tempos de emergéncia e
de calamidade”, p. 257, nota 46, adiciona o argumento de que “facto de ser ‘arbitral’
ndo elimina a ‘administratividade’ de determinado processo”. Em qualquer caso, mesmo
que se entendesse que aguela disposicdo ndo visava 0s processos arbitrais (e que, por
isso, o legislador n&o havia directamente estabelecido a solucdo do problema), sempre
o resultado seria 0 mesmo em razdo do consenso doutrinal de que “[um]a lei nova que
admita um recurso onde anteriormente o ndo havia sé n&o se aplica as decisdes ja pro-
feridas” (cf, com referéncias, Joseé DuarTeE CoMBRA, “A justica administrativa em tempos
de emergéncia e de calamidade”, p. 257, nota 46).

112. Concluindo igualmente pela natureza “declarativa” do preceito, vd. Josg Duar-
Te CoimMBRA, “A justica administrativa em tempos de emergéncia e de calamidade”, p.
259. Semelhantemente, Vasco Moura Ramos, “O regime excepcional e temporario”, p. 771
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5. Conclusdo

A andlise empreendida permite confirmar que o Decreto-Lei n.219-A/2020
€ um exemplo acabado do pior que pode normativamente acontecer em
estado de excepcado constitucional: um Governo que, animado por critérios
de accdo e pardmetros de controlo mais deferenciais e indeterminados,
afecta selectivamente—contra a Constitui¢do e o proprio regime do estado
de emergéncia—direitos e pretensdes dos cidaddos ou das empresas. Para
além do gritante impacto nos contratos publicos, a afronta ao principio
do Estado de Direito fica finalmente patente no respectivo artigo 8.2, ao
estabelecer-se que “Nao dao lugar a indemnizacédo pelo sacrificio os danos
resultantes de atos regularmente praticados pelo Estado ou outra entidade
publica, no exercicio das competéncias conferidas pela legislacdo de saude
publica e de protec¢do civil, ou no quadro do estado de emergéncia, para
efeitos da prevencéo e do combate a pandemia COVID-19”. Afinal, o Estado
agressor e restritivo € também um que, ao arrepio dos mais elementares
postulados constitucionais, se quer desresponsabilizar patrimonialmente
perante os sujeitos afectados. Escusado serd dizer que também esta
disposicdo ¢ inapelavelmente inconstitucional, violando a garantia
consagrada no artigo 22.2 da CRP (que nunca foi, de resto, suspensa em
estado de emergéncia)."®

E esta, portanto, a importancia paradigmatica do Decreto-Lei n.219-A/2020:
relembrar-nos—aos juristas e aos cidadaos em geral—que nos momentos
dificeis e desafiantes, de alguma penumbra do Direito, urge permanecer
vigilante e critico do exercicio do poder.

(“Também esta regra se nos afigura inutil, dado que aguele preceito do CPTA néo se
encontra na disponibilidade das partes, pelo que as partes ndo poderiam excluir esses
recursos”).

N3. Disposicao que, ironicamente, contraria até o proposto no Anteprojecto de Lei
de Proteccdo em Emergéncia de Saude Publica, cujo n.2 1 do artigo 54.2 estabelece: “A
imposicado de encargos, por razdes de interesse publico na emergéncia de saude publi-
ca, que cause danos especiais ou anormais, confere ao lesado o direito a indemnizacao
pelo sacrificio prevista no artigo 16.2 da Lei n.2 67/2007, de 31 de dezembro.”

170 e-Publica



	_Ref96788770
	_Ref96848772
	_Ref96791200
	_Ref96789223
	_Ref96860027
	_Hlk68965199
	_Hlk81241108
	_Hlk81053586
	_GoBack
	point44
	_Hlk93838040
	_Hlk103208556
	_Hlk103208576
	_Hlk103208611
	_Hlk103208639
	_Hlk103598443
	_Hlk103208791
	_Hlk103598686
	_Hlk107254175
	_Hlk107254370
	_Hlk103598903
	_Hlk107257249



