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Resumo

A pandemia COVID-19 impeliu a que os Estados adotassem medidas excecionais por forma a
conter os seus indices de propagagdo e, por conseguinte, mitigar os seus efeitos. Em Portugal,
surgiu a necessidade de recorrer a figura do estado de emergéncia, tendo sido utilizada pela
primeira vez desde a fundagéo da III Republica. Por forma a responder a uma situagdo de cala-
midade publica, recorreu-se a suspensao, ainda que parcial, de direitos, liberdades e garantias
fundamentais, adotando medidas com reflexos nos mais variados dominios da sociedade civil.
Tendo como ponto de partida o contexto securitario de um Estado, este artigo pretende ana-
lisar as declaracdes do estado de emergéncia em Portugal a luz do quadro tedrico de politicas
publicas, refletindo sobre o processo de implementagdo do estado de emergéncia. Para tal,
sdo apostas em confrontacio as abordagens top-down e bottom-up como principais teorias de
implementacao de politicas publicas na analise a um contexto politico inédito em Portugal.

Palavras-chave: bottom-up; estado de emergéncia; pandemia; politicas publicas; seguranga;
top-down
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Abstract

The COVID-19 pandemic prompted States to adopt exceptional measures to contain their
spreads rates and therefore mitigate their effects. In Portugal there was a need to resort to
the figure of the state of emergency, being used for the first time since the foundation of the
third Republic. To respond to a situation of public calamity, the suspension, albeit partial, of
fundamental rights, freedoms and guarantees was used, adopting measures with repercus-
sions in the most varied areas of civil society. Based on the security context of a State, this
article intends to analyse the declarations of the state of emergency in Portugal in the light
of the theoretical framework of public policies, reflecting on the process of implementing
the state of emergency. To this end, the top-down and bottom-up approaches are placed in
confrontation as the main theories of public policies implementation in the analysis of the
unprecedented political context in Portugal.

Keywords: bottom-up; pandemic; public policies; security; state of emergency; top-down

1. Introdugao

A conjuntura securitdria atual é amplamente influenciada por eventos de natureza
multidimensional comportando em si a capacidade de projetar a adogao de um con-
junto de politicas excecionais orientadas para a resolugdo de tais acontecimentos.
Neste sentido, tendemos ndo raras vezes a encarar esse conjunto de eventos enquanto
crises respeitantes a um dominio em particular.

Na visdo de Robert Darling e Stephen Young (2018, p. 120), a cataloga¢do de um
determinado fendmeno enquanto crise constitui-se como uma construgéo holistica
a qual, invariavelmente, apresenta reflexos em diferentes dominios, pugnando por
uma conjugagdo de respostas de diferentes entidades. Assim, as crises potenciam a
formacdo de politicas publicas, nas quais diferentes areas do conhecimento conver-
gem para uma atuagdo integrada e direcionada a mitigagdo e resolucdo da mesma.

Nio obstante a natureza primdria de uma determinada crise, o contexto securita-
rio dos Estados é influenciado através dos reflexos naturais nos seus dominios, bem
como exerce uma influéncia nas politicas tendentes a resolu¢ao do problema. Nesta
conjugacdo de realidades, o dominio das politicas publicas afirma-se como o campo
no qual “[...] necessidades, poderes, vontades, interesses individuais e coletivos se
permeiam e fundam em realidades em mudanga [...]” (Sarmento, 2012, p. 8).

Assim, afirma-se uma relacdo simbidtica entre os contextos da politica e da se-
guranga, enquanto dimensdes sociais que se conjugam tendo em vista os desafios a
seguranga do Estado (Correia, 2012, p. 25). Sob a égide do ponto de vista securita-
rio, o presente artigo debrugca-se sobre as declaragdes do estado de emergéncia em
Portugal, por for¢a da pandemia COVID-19, tecendo breves consideragdes sobre os
processos de implementacdo de politicas publicas. Presentemente, numa perspetiva
de governanca da seguranca, exige-se as politicas publicas uma capacidade de con-
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gregar diferentes dreas de conhecimento, conjugando esfor¢os para a implementagao
de solugoes do problema que se constitui como o centro nevralgico da politica.

Todavia, surgem ocasides nas quais o 6rgao que conduz o processo de formacédo
de politicas publicas avoca a si a responsabilidade de defini¢do e implementagéo das
mesmas, designando as entidades cuja responsabilidade se centra na mera execugao
das medidas delineadas. Nesta linha de pensamento, sugere-se uma dupla perspe-
tiva de implementacao de politicas publicas, através das abordagens de top-down e
bottom-up, nas quais a diversidade de atores e 0 método de implementacdo de uma
politica publica auxiliam na defini¢éo e distingdo de ambos os métodos.

2. As Abordagens de Implementacgio de Politicas Publicas

Enquanto instrumento capital da atividade governativa, as politicas publicas surgem
inseridas numa otica de resposta a um conjunto de necessidades e exigéncias que
visam representar uma realidade carenciada de uma intervengao tendente a satisfa-
¢do dessas necessidades e exigéncias. A este proposito, David Easton (1957, p. 387)
destaca que estes elementos, denominados de inputs, providenciam a informacéo ao
sistema, enquanto se constituem como os catalisadores de todo o restante processo
de produgéo de politicas publicas. O enquadramento de uma politica no dominio
publico transporta-a para uma area de intervencio estatal, sendo comumente atri-
buida a um ato proveniente de um nivel de autoridade publica, consubstanciando-se
numa agdo orientada para a resolu¢do de um problema publico (Birkland, 2011, p. 9).

Por sua vez, a defini¢do de um problema, a priorizagdo da a¢do politica e a tomada
de decisao confluem no ciclo de produgdo de politicas que, através da convergéncia
da atuagao de um conjunto de atores, estabelece um conjunto de fases e dindmicas
(Pasquino, 2010, pp. 300-301). Tendo cada fase do processo de formagéo a sua rele-
vancia nos outputs da politica a produzir, a etapa da implementagao surge, ndo sé
como o conjunto de processos que se destina a introdugdo de uma mudanga no am-
biente envolvente, bem como presta um importante feedback a todo o processo que
precedeu a execugao da politica (Hill, 2005, p. 8).

Numa conjuntura securitdria cada vez mais incerta, iminentemente pelos desa-
fios complexos e difusos que impendem sobre os estados, as politicas publicas ndo
podem dispensar os contributos provenientes de uma multitude de dreas de conhe-
cimento, conjugando desse modo um leque variado de instrumentos para fazer face
aos desafios securitarios. Neste sentido, a capacidade de resposta por parte das politi-
cas publicas de seguranca assenta na mobilizagdo das “[...] institui¢des de seguranga
de regulacdo social, nas quais se insere inevitavelmente a Policia, bem como outros
parceiros, nomeadamente coletividades locais, associagdes e empresas de indole pu-
blica ou privada” (Carvalho, 2018, p. 105).

Desta forma, e focando na raiz da nossa analise, os processos de implementacao
de uma politica publica tendem a refletir a atuagdo de diferentes atores através de
duas grandes teorias: a abordagem top-down e a abordagem bottom-up. Através da
introduc¢do de uma mudanga no ambiente de atuagdo da politica, os dois métodos em
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confrontagdo consubstanciam-se em dois pontos de vista respeitantes ao papel dos
distintos atores politicos e as principais caracteristicas de aplicagdo de uma politica
publica.

O método top-down de execu¢ao de uma politica publica pauta-se por dois gran-
des eixos, a centralidade e a verticalidade. A centralidade inerente a este método
pressupde que o curso normal do processo seja tendencialmente executado por um
sé autor, assentando no pressuposto de que o processo de implementac¢ao é impulsio-
nado por uma decisdo proveniente do drgao executivo do Estado, o Governo (Piilz e
Treib, 2007, p. 90). Neste seguimento, prosseguem os autores, esta tipologia de abor-
dagens consiste numa burocratizacdo do processo de aplicagao da politica, sendo as
leis e regulamentos os instrumentos que, por exceléncia, definem a implementagéo
top-down.

No que diz respeito a verticalidade, esta teoria representa uma forma de execugédo
do topo para a base, incumbindo aos ultimos aplicar os objetivos e instrumentos
definidos pelos primeiros. A definicdo clara dos objetivos a atingir, bem como dos
instrumentos a disposi¢do para a prossecucdo dos objetivos tragados, constituem-se
como pilares deste tipo de abordagem (Birkland, 2011, p. 265).

A centralidade e a verticalidade inerentes aos processos top-down permitem uma
execugdo de politicas de forma hierarquizada, na qual os decisores politicos exer-
cem um controlo eficaz da sua implementagéo, tendo em vista o cumprimento dos
objetivos delineados. Consequentemente, torna-se inequivoco que o decisor politico
se assume como o ator central nesta etapa, incumbindo-lhe nédo sé a defini¢do dos
objetivos da politica, como também a sua aplicagdo através de hierarquias solidas
que possibilitam a atribui¢do de responsabilidades referentes aos resultados obtidos.

Todavia, e perspetivando o ciclo de produ¢do de politicas publicas enquanto
campo de atuagdo de um leque alargado de atores, o método top-down revela deter-
minadas lacunas. Na ética de Lucie Cerna (2013, p. 18), esta abordagem relega para
um segundo plano de consideragdes o papel de entidades cuja maior proximidade
com o foco da politica publica auxilia numa implementagao com maior grau de efica-
cia. Na mesma linha de pensamento, Gianfranco Pasquino (2010, p. 303) contempla
que este tipo de métodos é aplicado em politicas nas quais “[...] os decisores politicos
tenham investido autoridade e prestigio”. Assim, a centralidade dos processos de
implementa¢do num sé ator pode potenciar a formacio de diversos enviesamentos a
uma compreensio holistica do problema-base a politica publica, bem como na ava-
liagdo dos resultados obtidos com a execugio da politica.

A abordagem bottom-up surge como o reverso da medalha do método top-down,
sendo ambas as formas de implementacao antagonicas. No método bottom-up, as-
sinalam-se como principais caracteristicas a descentralizacdo da execu¢do de uma
politica e os movimentos de verticalidade e horizontalidade dos atores envolvidos.
Numa primeira nota, e ao contrario de um processo de execug¢io politica inteira-
mente controlado pelos decisores politicos, a abordagem bottom-up contempla um
processo de implementagio através do estabelecimento de uma rede interligada de
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atores variados, tendo em linha de conta multiplas vertentes de abordagem ao am-
biente de decisdo politica (Birkland, 2011, p. 268).

O nivel decisorio respeitante aos elementos essenciais do processo de implemen-
tagdo de uma politica publica ndo se encontra concentrado num sé ator. A descen-
tralizacdo permite que entidades, de areas distintas, confluam num tnico ambiente
de decisdo, contribuindo para a execugdo da politica publica. Para Pasquino (2010,
p- 304), os street level bureaucrats, principais atores deste modelo de implementagao,
detém “[...] os conhecimentos e poder suficientes para adaptar a politica publica as
caracteristicas do seu publico de referéncia [...]". Porém, note-se que as sinergias
criadas entre diferentes atores na base potenciam um processo de redefinicao de ob-
jetivos e instrumentos da politica publica, transmitindo-os até ao topo. Nesta senda,
assiste-se a uma simbiose entre os movimentos de horizontalidade e verticalidade
(Piilz e Treib, 2007, p. 93), na qual os primeiros exercem uma natural influéncia nos
resultados dos ultimos.

Além de possibilitar que as politicas publicas surjam como uma compreensio
integral do problema, o método de implementagédo bottom-up tem em linha de conta
“[...] os objetivos, estratégias e atividades dos atores responsaveis pela implementa-
¢do [...]” (Cerna, 2013, p. 18), atribuindo-lhes um papel ativo na defini¢do das formas
de execugdo da politica, ao invés da mera aplicagdo. Contudo, a forte descentraliza-
¢do que caracteriza este tipo de abordagens implica a dificuldade de exercer um con-
trolo eficaz sobre as formas de aplica¢do da politica, obstando a correta atribuigdo de
responsabilidades pelas lacunas na execugao da politica.

Num contexto multidimensional de dreas alvo de intervencédo de politicas publi-
cas, as suas abordagens de implementagdo variam entre os modelos top-down e bot-
tom-up, sendo que a escolha flutua de acordo com as caracteristicas do problema alvo
da politica, dos objetivos delineados para a aplicagio da mesma e ainda do contexto
envolvente ao seu processo de defini¢io e execugdo.

3. O Decreto do Estado de Emergéncia em Portugal

A figura do estado de emergéncia em Portugal encontra-se positivada no catalogo
dos estados de exce¢dao com previsdo constitucional™, surgindo a par da figura de
estado de sitio, ressalvadas as naturais diferencas. Embora previstas na Constituicao
da Republica Portuguesa e devidamente densificadas na previsdo infraconstitucio-
nal®, apenas em 2020 surgiu a imperiosa necessidade em Portugal se proceder a
declaragdo do estado de emergéncia. Numa era marcada por intensos processos de
globalizagdo, a criacdo de fluxos de pessoas e bens a escala mundial apresenta a capa-

1. A Constituigao da Republica Portuguesa contempla no seu artigo 19.° a possibilidade da suspensio do
exercicio de direitos, estatuindo para tal as figuras do estado de sitio e do estado de emergéncia. Para uma
melhor compreensao vide Decreto de Aprovagao da Constituigdo, de 10 de abril de 1976. Didrio da Repii-
blica, 1.2 Série, n.° 86, 738-775 (aprova a Constituigao da Reptiblica Portuguesa).

2. Cfr. Lei n.° 44/86, de 30 de setembro. Didrio da Repiiblica, 1.* Série, n.° 225, 2779-2783 (regime do estado
de sitio e do estado de emergéncia).
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cidade de ampliar um determinado fenomeno de aparente dimenséo local, transfor-
mando-o num assunto de agenda global.

Nesta senda, a doenga COVID-19 tornou-se numa pandemia apds a qualificagdo
pela Organizagdo Mundial de Satde. A assungao de um problema de satide publica,
com expressdo global e elevados indices de propagacéo, apresentou reflexos inegaveis
em diversos dominios societais, afetando inexoravelmente dreas como a saude, a eco-
nomia e a seguranca nacional.

De forma transversal a comunidade civil, a declaragdo do estado de emergén-
cia em Portugal revelou-se capaz de permitir a ado¢do de um conjunto de medidas
atinentes a prevencdo da rapida propagacdo da doenga. Assim, sublinhe-se que a
adogdo deste estado de exce¢do da-se em dois momentos distintos, nomeadamente,
na fase inicial em que se registaram os primeiros casos de COVID-19 em territério
nacional e, numa segunda fase, na qual se assiste a uma evolugdo vertiginosa dos
diferentes indicadores relativos a propagacao da doenga.

A previsao do estado de emergéncia no ordenamento juridico nacional contem-
pla a suspensao parcial de direitos, liberdades e garantias, bem como os limites im-
postos a restricdo do exercicio de direitos constitucionalmente consagrados. Neste
sentido, as diversas declara¢des do estado de emergéncia®, efetivadas por recurso a
figura do Decreto do Presidente da Republical, observam essencialmente direitos,
liberdades e garantias suspensos e o respetivo escopo da suspensao, bem como o con-
junto de direitos, liberdades e garantias insuscetiveis de violagdo normativa.

A este proposito, as declaragdes do estado de emergéncia refletiram dois aspetos
importantes que auxiliam na compreensdo das dindmicas inerentes ao recurso a este
instrumento juridico. Primeiramente, a estatui¢cdo do estado de emergéncia e das
sucessivas renovagdes assentou na evolucao da situacio epidemiologica, na ineficacia
de outros instrumentos juridicos® e ainda decorrente dos eventos calendarizados e
da necessidade de proceder a limitagdo da sua realizagdo. Num segundo aspeto as-

3. Cf. Decreto do Presidente da Reptiblica n.° 14-A/2020, de 18 de margo. Didrio da Repiiblica, 1.* Série, n.°
55, 13-(2)-13(4). (declara o estado de emergéncia, com fundamento na verificagdo de uma situagdo de cala-
midade puiblica); Decreto do Presidente da Reptiblica n.° 17-A/2020, de 2 de abril. Didrio da Republica, 1.
Série, n.° 66, 31-(2)-31(5). (renova a declaragao do estado de emergéncia, com fundamento na verificagio
de uma situagdo de calamidade publica); Decreto do Presidente da Reptiblica n.° 20-A/2020, de 17 de abril.
Didrio da Reptiblica, 1.* Série, n.° 76, 7-(2)-7(5). (procede a segunda renovagio da declaracio do estado de
emergéncia, com fundamento na verificagido de uma situagdo de calamidade publica); Decreto do Presi-
dente da Republica n.° 51-U/2020, de 6 de novembro. Didrio da Repiiblica, 1.* Série, n.° 217, 12-(2)-12(3)
(declara o estado de emergéncia, com fundamento na verificagdo de uma situacio de calamidade publica).

4. A declaragao de qualquer um dos estados de excegdo encontra-se na esfera de competéncias do Presidente
da Republica, depois de realizada a audigdo do Governo e de obtida a autorizagdo da Assembleia da Repu-
blica, devendo adotar a forma de decreto do Presidente da Reptiblica. Para uma melhor compreensao vide
artigos 10.°,n.° 1 e 11.° da Lei n.> 44/86, de 30 de setembro. Didrio da Reptiblica, 1.* Série, n.° 225, 2779-2783
(regime do estado de sitio e do estado de emergéncia).

5. No ambito da Lei de Bases de Protegao Civil, ja havia sido declarada a situagao de alerta em todo o terri-
torio nacional, precedendo deste modo a declaragdo do estado de emergéncia. Para um melhor entendi-
mento dos moldes inerentes & situagao da alerta cfr. artigo 9.2, n.° 1 da Lei n.° 27/2006, de 3 de julho. Didrio
da Reptiblica, 1.2 Série, n.° 126, 4696-4706 (aprova a Lei de Bases de Protegao Civil).
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sistiu-se a necessidade de se proceder a um ponderado equilibrio entre as restrigdes
conducentes a propagacdo da doenca e o desenvolvimento da economia nacional,
sublinhando-se movimentos de alargamento e retraimento dos direitos, liberdades e
garantias alvos de suspenséo parcial.

Relativamente as medidas pertencentes a implementagdo da suspensdo dos di-
reitos, liberdades e garantias, os decretos de execugdo do estado de emergéncia es-
tatuem distintos eixos de execuc¢do das suspensdes previstas. Na primeira fase da
pandemia e no que diz respeito a suspensdo da liberdade de circulagdo em territo-
rio nacional, as medidas adotadas estruturavam-se em trés grandes eixos: medidas
de confinamento obrigatdrio (para os doentes por COVID-19 e os infetados com
SARS-Cov2¥); as medidas respeitantes a implementacdo de um dever especial de
protecdo!; e as medidas destinadas a aplicagdo do dever geral de recolhimento do-
micilidrio®. Na mesma 6tica, estabeleceram-se ainda medidas de limitagdo do exer-
cicio da atividade econémica e de restrigdo e encerramento de espagos publicos e pri-
vados. Por sua vez, com a segunda vaga da pandemia e nova declaragdo do estado de
emergéncia, além da continuagdo de limita¢do da liberdade de circulagio, as novas
medidas consubstanciaram-se numa logica de refor¢o da capacidade de prevengio e
resposta a COVID-19¥,

Se por um lado a implementacdo das medidas delineadas apresentava reflexos nos
dominios da satde e da economia do pais, por outro lado, a execugdo pugnava por
uma reconfiguragao do contexto securitario. Aquando do primeiro decreto de estado
de emergéncia, a fiscalizagio das medidas pertencia, numa primeira fase, as forgas de
seguranga, juntando-se posteriormente as policias municipais, em complemento da
acdo das anteriores"”. Os referidos decretos previam um conjunto de linhas orien-

6. As medidas de confinamento obrigatério visavam impedir qualquer deslocagio dos doentes com
COVID-19 e dos infetados com SARS-Cov2, bem como os cidaddos a quem estivesse determinada a vi-
gildncia ativa. O escopo da presente medida previa ainda a punigao pelo crime de desobediéncia pela
violagdo da estatuicao prévia.

7. As medidas inseridas no catdlogo do dever especial de protegdo destinavam-se aos cidaddos maiores de
70 anos bem como aos imunodeprimidos e portadores de doengas crénicas, limitando o seu direito de
circulagio a um leque muito reduzido de cenarios de circulagdo na via publica.

8. O dever geral de recolhimento domicilidrio aplicava-se a todos os cidaddos que nao figurassem nas outras
duas categorias, pendendo sobre os mesmos um conjunto de exce¢des a suspensio do seu direito de livre
circulacéo.

9. Sublinhe-se o preambulo do decreto de execugdo do estado de emergéncia ao assinalar a necessidade im-
plementar medidas no &mbito “[...] da liberdade de deslocagdo, do controlo do estado de satide das pes-
soas, da utilizagdo de meios de prestagdo de cuidados de saude do setor privado e social ou cooperativo e da
convocagao de recursos humanos para reforgo da capacidade de rastreio”. Sobre este assunto vide Decreto
n° 8/2020, de 8 de novembro. Didrio da Repiiblica, 1. Série, n° 217-A, 2-8 (regulamenta a aplicagdo do
estado de emergéncia decretado pelo Presidente da Reptblica).

10. Primeiramente, o Decreto n.° 2-A/2020 previa somente a agao de fiscalizagao das forgas de seguranga.
Numa segunda fase, e decorrente das duas renovagoes do estado de emergéncia, ficou prevista as atri-
buigdes da policia municipal em matéria de fiscalizagao. Sobre este assunto vide o artigo 32.° do Decreto
n.° 2-A/2020, de 20 de margo. Didrio da Repiiblica, 1.* Série, n.° 57, 11-(5)-11-(17) (procede a execugdo da
declaragao do estado de emergéncia efetuada pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 14-A/2020, de
18 de marg¢o), o artigo 43.° do Decreto n.° 2-B/2020, de 2 de abril. Didrio da Repiiblica, 1.2 Série, n.° 66, 31-
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tadoras, procedendo a defini¢do concreta das principais areas de fiscalizagao", bem
como a aplicagido de medidas de cariz sancionatorio em casos especificos de violagdo
das medidas!?, assegurando deste modo a nao arbitrariedade da restri¢do de direi-
tos, liberdades e garantias por parte dos drgaos responsaveis pela etapa de implemen-
tacao.

A declaragdo do estado de emergéncia revelou-se como uma politica inédita e
de exce¢do no panorama nacional, destinada a resolugdo de um problema de satde
publica de carater internacional. Por sua vez, a formula¢do de medidas conducentes a
implementac¢do da suspenséao de direitos, liberdades e garantias configurou-se como
um processo de elevada responsabilidade politica, enquanto conjugava areas de in-
tervengdo como a satde, a economia, a seguranca, a justica e a educagao.

Numa dimensdo securitdria, a instauragdo do estado de emergéncia represen-
tou ndo s6 a suspensio de direitos, liberdades e garantias, como também a recon-
figuragdo da atividade das forcas e servigos de seguranga do Estado, por forma a
providenciar uma resposta cabal a execu¢ido das medidas atinentes a prossecugdo
da referida suspensio. A luz da doutrina existente e do ponto de vista securitério,
afigura-se adequado afirmar que os processos de declaracao do estado de emergéncia
e a consequente formulac¢do e implementagdo das medidas de execu¢do dos mesmos
seguiram, de forma bipartida, uma abordagem hibrida entre os modelos top-down
e bottom-up.

No que concerne a primeira declaracido do estado de emergéncia e sucessivas re-
novagdes considere-se o modelo de implementagéo top-down como aquele que guiou
o processo de producéo politica. Assim, importa destacar a natureza estatutaria das
fungdes do Governo em matéria de regulamentagio do decreto de um estado de ex-
cecdo. Enquanto 6rgido responsavel pela execugdo dos decretos presidenciais!™, in-
cumbe formalmente ao Governo a tarefa de executar a declara¢do dos estados de
excec¢do previstos, delineando para tal as medidas adequadas as fundamentagoes das
referidas declaragdes.

De seguida, assinala-se o peso das razdes de natureza historica para que o Go-
verno portugués assumisse o controlo no processo da implementagao. A notoriedade
da op¢io politica inspirou no Governo cuidados redobrados pelas medidas executo-
rias a adotar. Neste 4mbito, e embora tenham volvidos 46 anos da queda de um re-

(2)-31-(20). (regulamenta a prorroga¢do do estado de emergéncia decreto pelo Presidente da Republica)
e 0 artigo 46.° do Decreto n.° 2-C/2020, de 17 de abril. Didrio da Repiiblica, 1.* Série, n.° 76, 7-(9)-7-(28)
(regulamenta a prorrogagdo do estado de emergéncia decreto pelo Presidente da Republica).

11. As principais dreas de fiscaliza¢do centravam-se no encerramento dos estabelecimentos e atividades obri-
gadas a ndo laboragdo, no aconselhamento da ndo concentracdo de pessoas na via publica e ainda na
recomendagao de todos os cidaddos para o cumprimento do dever geral de recolhimento domicilidrio.

12. Neste dominio, o quadro sancionatério apenas contemplava a punigdo pelo crime de desobediéncia em
respeito a violagao do disposto para o encerramento das atividades econémicas, bem como a violagao da
obrigatoriedade de confinamento.

13. Vide artigo 17 da Lei n.° 44/86, de 30 de setembro. Didrio da Republica, 1.* Série, n.° 225, 2779-2783
(regime do estado de sitio e do estado de emergéncia).
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gime ditatorial em Portugal, note-se que o panorama das restri¢oes de direitos, liber-
dades e garantias constatadas nesse periodo permanece na memdria politica atual,
levando a decisdes politicas pautadas pela parciménia, caracteristica essa também
vertida nos diversos periodos de vigéncia do estado de emergéncia.

Nesta exata medida surgiu a necessidade do executivo delinear um catdlogo ex-
tenso de limita¢des, mas também das excecdes a suspensido dos direitos, liberdades e
garantias, garantindo que critérios de discricionariedade nio se constituissem como
as principais orienta¢des do sentido de responsabilidade que impende sobre a decla-
rac¢do de um estado de emergéncia e, por conseguinte, das entidades responsaveis
pela execugdo e fiscalizagéo.

A condugdo do processo politico recaiu sobre a esfera de responsabilidades do
Governo, incumbindo-lhe a formulagdo das medidas a implementar bem como a
designacdo das entidades responsaveis e das respetivas atribuicdes de execugio e
fiscalizagdo. Através de um rigoroso processo de definigdo taxativa do escopo da
suspensio de direitos e dos limites da execucdo e fiscalizagdo, o Governo procurou
assegurar o controlo da implementagdo das medidas, prosseguindo para tal dois de-
sideratos nucleares inerentes a um modelo de implementagao top-down.

Em primeiro lugar, as opg¢des politicas visaram assegurar um controlo da efi-
cacia da implementagdo das medidas delineadas, almejando evitar que a doenga
COVID-19 atingisse taxas de propaga¢do semelhantes as de outros paises e garan-
tindo que a sociedade civil se encontrasse munida de condi¢des para desenvolver o
seu quotidiano a par de um problema de satde ptblica com expressao internacional.
Em segundo lugar, a hierarquizagdo das medidas adotadas propds-se a estruturar os
niveis de execugdo politica, bem como os niveis de responsabilizacdo inerentes ao
papel dos diferentes atores. Desta forma, a adog¢do da abordagem top-down permitiu
ao governo delinear as medidas de execugdo da primeira fase do estado de emergén-
cia, recorrendo a processos de verticalidade para a implementacido e consequente
controlo da execugao.

Por conseguinte, a declaragdo do estado de emergéncia, inserida num contexto de
segunda vaga da pandemia COVID-19, procurou assentar os seus pilares em novos
pressupostos, aliando a experiéncia dos dois primeiros trimestres de 2020 a realidade
econdmica e sanitaria nacional. Deste modo, e além da audiéncia aos especialistas
em matéria de satde, registou-se a rece¢do por parte do Presidente da Reptblica de
centrais sindicais bem como de confederagdes ligadas a setores econdmicos nevralgi-
cos do pais, acentuando a necessidade de encontrar o correto equilibrio entre a satide
publica e a economia do pais™.

Respeitante ao contexto securitario, constata-se que a previsdo da atividade das
forgas e servigos de seguranca se efetuou nos moldes ja anteriormente apresentados.

14. Nesta matéria atente-se aos diferentes encontros entre Presidente da Republica e representantes da saude
(SIC Noticias (2020). Marcelo faz ronda de reuniées com representantes da saiide para chegar a consenso)
e também com os respetivos parceiros sociais nos diferentes setores (Publico (2020). Marcelo vai ouvir
parceiros sociais sobre estado de emergéncia).
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Todavia, ressalva-se que a vigéncia de um novo estado de emergéncia, embora de ca-
riz preventivo e mais limitado, comporta em si uma cldusula aberta no que concerne
a aplicagdo do regime sancionatorio. Neste ponto, enquanto as sangdes em vigor no
primeiro estado de emergéncia reportavam-se a um conjunto restrito de violagoes
das medidas previstas, o atual quadro sancionatdrio é aplicavel a qualquer viola¢ao
das medidas atualmente em vigor!*®.

Em face de um contexto pandémico volétil, consideramos que, ndo obstante a
op¢do do Governo em definir os dominios de fiscalizacdo e respetivo quadro san-
cionatorio das medidas de execugdo do estado de emergéncia, tal processo de imple-
mentacgdo se revelou de forma ambivalente, flutuando entre os modelos de top-down
e bottom-up. Porém, ressalve-se a predominéncia de aplicagdo por via do método
top-down na primeira fase do estado de emergéncia e suas renovagdes e, por conse-
guinte, uma maior influéncia dos pressupostos de bottom-up no decreto do segundo
estado de emergéncia.

4. Conclusao

A vigéncia do estado de emergéncia em Portugal revelou-se inédita ndo s6 pela decla-
ragao deste estado de exce¢dao, como também por se afigurar um problema de satude
publica de dimensao global. A doenga COVID-19 rapidamente ganhou expressao
internacional, tornando-se num problema pandémico e com niveis de propagacdo
elevados. A par desta conjuntura, diversos Estados recorreram aos respetivos ins-
trumentos juridicos capacitados para lidar com as caracteristicas da pandemia em
curso, nomeadamente através da limitagdo do gozo de direitos, liberdades e garan-
tias fundamentais.

Também Portugal percecionou a necessidade de recorrer ao dominio dos estados
de exce¢do como forma de restringir o exercicio de direitos, em prol da preserva-
¢do da saude publica. As declaracoes do estado de emergéncia em diferentes fases
da pandemia, e as suas sucessivas renovagdes, consubstanciaram-se no instrumento
juridico capaz de fornecer um leque alargado de medidas para a resolu¢édo de uma
calamidade publica, enquanto assegurava um grau de confianga juridica™ no que a
limitagdo de direitos e liberdades e garantias diz respeito.

As abordagens top-down e bottom-up configuram-se nos métodos que marcam
a fase de implementagdo das politicas puablicas, sendo sobre estes que tendencial-
mente assenta a concretiza¢do da referida etapa. O método top-down fundamenta o
seu processo em critérios de centralidade de atuacio e de verticalidade de execucio,
partindo do 6rgdo governativo do Estado a principal incumbéncia de definigao dos

15. Para uma melhor compreensio vide o artigo 12.°, n.° 1, ¢) do Decreto n.° 8/2020, de 8 de novembro. Didrio
da Repiiblica, 1.2 Série, n.° 217-A, 2-8 (regulamenta a aplicagado do estado de emergéncia decretado pelo
Presidente da Republica).

16. Vide o preambulo do Decreto do Presidente da Republica n.° 14-A/2020, de 18 de mar¢o. Didrio da Re-
publica, 1.2 Série, n.° 55, 13-(2)-13(4) (declara o estado de emergéncia, com fundamento na verificagao de
uma situac¢do de calamidade publica).
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objetivos da politica formulada, bem como dos instrumentos tendentes a execugio,
restando as entidades sob a égide do Estado a mera aplicagdo, numa logica de imple-
mentac¢ao do topo para a base. A abordagem bottom-up privilegia a descentralizagao
da decisdo e confere uma simbiose entre a verticalidade e a horizontalidade de proce-
dimentos, constatando-se uma influéncia nos processos de decisdo politica do topo,
partindo dos conhecimentos e objetivos das entidades da base.

A luz do quadro teérico discutido no presente artigo, consideramos que o pro-
cesso de implementacdo das duas fases do estado de emergéncia em Portugal efe-
tivou-se com recurso a uma abordagem hibrida, entre os modelos top-down e
bottom-up. Por um lado, a obrigagdo estatutdria da regulamentagdo do estado de
emergéncia e a sensibilidade de matérias relacionadas com a suspensdo do exercicio
de direitos pugnou do Governo um processo de clara defini¢ao néo s6 das limitagdes
ao exercicio de direitos, como também das limitagdes aos poderes de fiscalizacdo e
execucdo das referidas medidas. Por outro lado, a declaragdo do segundo estado de
emergéncia veio refletir a imperiosa necessidade de conciliar as matérias de saude
publica, economia nacional e seguranca, procurando um consenso entre a preven¢ao
da propagacdo da doenga, a atividade dos varios setores econémicos e a fiscalizagao
das medidas projetadas.

Assim, a implementagdo do estado de emergéncia, por se tratar de um processo
politico inédito em Portugal, instou a0 Governo, numa primeira fase, a projegao e
aplica¢do de medidas de execuc¢io por via de um modelo top-down. Porém, e quando
confrontados com uma nova declaragdo do estado de emergéncia, tornou-se notério
uma maior convergéncia de diferentes atores no processo de delineagdo das medi-
das e respetivos objetivos, revelando-se assim de maior predominéncia a abordagem
bottom-up.

Data de rececao: 18/09/2020
Data de aprovagdo: 17/11/2020
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