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DEMOCRACIA

Diagnéstico

Gestao da pandemia piorou avaliagcao
da democracia e afetou confiancga
nas instituicoes politicas

A pandemia de COVID-19 provocou uma profunda dis-
rupcio societal. Iremos refletir sobre a forma como o
combate a pandemia pds a prova o sistema democratico
portugués, expondo algumas das suas debilidades.

Em praticamente todos os paises do mundo, as restri-
¢Ses aos direitos e liberdades fundamentais e as altera-
¢Ges no funcionamento do poder executivo determinadas
pelo combate a pandemia tiveram repercussdes negativas
na avaliacdo da qualidade da democracia.

Na auséncia de uma definicio consensual do conceito
de democracia, este costuma ser utilizado hoje para fazer
referéncia a um regime que respeita os seguintes requisi-
tos: subordinac¢ido do Estado ao direito; soberania popu-
lar; pluralismo politico; sufragio universal; eleicdes livres
e periddicas; protecio de direitos e liberdades fundamen-
tais; separa¢do de poderes; regra da maioria, com a conco-
mitante protecio das minorias. E aquilo que usualmente
se designa de democracia liberal.

No ranking do Democracy Index 2020, a qualidade da
democracia é avaliada, numa escala de 1 a 10, quanto aos
seguintes critérios: processo eleitoral e pluralismo, fun-
cionamento do governo, participacdo politica, cultura
politica e liberdades civicas. Dependendo da pontuacio,
o pais sera classificado como “democracia plena” (mais de
8 pontos), “democracia com falhas” (entre 8 e 6 pontos),
“regime hibrido” (entre 6 e 4 pontos), e “regime autorita-
rio” (4 pontos ou menos).

Em 2020, a posicao de Portugal neste ranking alterou-
-se, a semelhanca do que aconteceu com Franca, passando
o pais do estatuto de “democracia plena”, que alcancara em
2019, para a categoria de uma “democracia com falhas™.

Em concreto, Portugal desceu da pontuacio de 8.03
para 7.90. Foram trés as principais justifica¢cdes aduzidas
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para esta desqualificagdo. Em primeiro lugar, a redu-
cdo do nimero de debates parlamentares com audi¢io
do primeiro-ministro foi interpretada como menor res-
ponsabilizacdo governamental durante a pandemia.
Em segundo lugar, a falta de transparéncia quanto a
nomea¢io do novo presidente do Tribunal de Contas
contribuiu para uma menor classificagio relativamente
ao indicador da separacio e interdependéncia de pode-
res. Por tltimo, foram igualmente tidas em conta as res-
tricdes a liberdade de deslocacio.

A medida que a pandemia
se prolonga e se converte numa
crise econémica e social,
a conflanca nas instituicées
e a satisfacio com a democracia
tendem a diminuir

Em sintonia, no Relatério Sobre a Democracia do
Instituto V-Dem da Universidade de Gotemburgo (Suécia),
em 2020 Portugal deixou de ser considerado uma “demo-
cracia liberal” para passar a ser rotulado como uma mera
“democracia eleitoral”>. O conceito de “democracia eleito-
ral” é mais limitado e menos garantistico do que o conceito
de “democracia liberal”. A democracia eleitoral nio apre-
senta métricas tao sblidas e robustas como a democracia
liberal no que diz respeito, em particular, ao escrutinio da
separacao e interdependéncia de poderes (checks and balan-
ces) e protecao das liberdades’.



GOVERNAR EM ESTADO DE EMERGENCIA

Percepcao dos cidadaos sobre a democracia em Portugal

Fonte: Sondagem do ICS/Iscte, abril de 2021, disponivel em: https://sondagens-ics-ul.iscte-iul.pt

Considera que Portugal...

E plenamente uma democracia

E uma democracia apesar de ter pequenos defeitos

E uma democracia com muitos defeitos

N&o é uma democracia

N&o sabe/nao responde

36%

4%

3%

Durante a pandemia, os cidaddos inquiridos, no seu conjunto,
faziam uma avaliagdo moderadamente positiva da democracia portuguesa.

Em termos de perce¢io interna, a realidade ndo difere
muito. Numa sondagem do ICS/Iscte, a questdo sobre
se Portugal é uma democracia, 10% responderam que
Portugal é uma democracia plena, 47% que Portugal é
uma democracia com pequenos defeitos, 36% que é uma
democracia com muitos defeitos e 4% entenderam que
n3o é sequer uma democracia*.

Todavia, a questdo de saber se, em comparagdao com
0 que se passava antes da pandemia, a democracia fun-
ciona muito melhor, melhor, de igual forma, pior ou
muito piot, 689% responderam que, em Portugal, a demo-
cracia funciona de igual forma. Daqui poderia resultar
que a avalia¢io da qualidade da democracia pelos cida-
dios se teria mantido inalterada. Isto poderia ser uma
manifestacio do efeito denominado rally-round-the-flag:
uma manifestacio reforcada de confianca na autoridade
politica decorrente da inseguranga que a pandemia traz
e que conduz os cidadios a aceitar o reforco do poder
executivo e a minimizar as eventuais discordancias que
possuam em nome de uma mais eficaz resposta a pan-
demia. No entanto, 2 medida que a pandemia se pro-
longa e se converte numa crise econdémica e social,

esse efeito tende a diminuir. Tal parece ser ja visivel em
dados mais recentes do Eurobardémetro’ De acordo
com este estudo de opinido, em Portugal, entre o verdo
de 2020 ¢ o inicio de 2021, a satisfagio com a democra-
cia desceu 16 pontos percentuais. Esta é uma descida
muito superior aquela que aconteceu no resto da Unido
Europeia (de apenas 3%, em média). Este estudo tam-
bém revela uma queda acentuada da confianca nas ins-
titui¢des politicas, em particular no Governo, que passou
de 529 para 38% (também, neste caso, muito superior
a queda no resto da Unido Europeia onde a descida foi,
em média, de 4%).»

1 Democracy Index 2020 - In sickness and in health?, The Economist
Intelligence Unit, 2021.

2 Autocratization turns viral - Democracy Report 2021, V-Dem Institute p. 31.
Disponivel aqui: https:/mwww.v-dem.net/files/25/DR%202021.pdf

3 Todavia, questionando esta distingdo, sobretudo para efeitos empiricos,
ver Jgrgen Mgller, “The gap between liberal and electoral democracy
revisited. Some conceptual and empirical clarifications”, European
University Institute Working Paper, 2006.

4 Sondagem do Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa
(ISC-ULisboa) e do Iscte - Instituto Universitario de Lisboa, de abril de
2021, disponivel em: https://sondagens-ics-ul.iscte-iul.pt/

5 https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2355.
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DEMOCRACIA
Analise de politica

O estado de emergéncia pode ser
uma solucao em tempos de pandemia,
mas é um risco para a democracia

Varios constitucionalistas
alertaram que a imposicdo
de quarentenas era
inconstitucional, o regime
do estado de emergéncia
ndo foi previsto para

fazer face a situacoes
pandémicas

1 Christian Bjgrnskov e Stefan Voigt, “The
architecture of emergency constitutions”,
I-CON, 16, 2018, pp. 101-127, p. 101.

2 Nos termos do artigo 19.° da CRP, e da Lei
do Estado de Excegéo (LEE), Lei n.° 44/86,
de 30 de setembro, na versado aprovada
pela Lei Organica n.°1/2012, de 11 de maio.

3 Catarina Santos Botelho, “Declaragao
de emergéncia ou da emergéncia
da declarag&o?”, Publico, 18/03/2020,
disponivel em: https://www.publico.
pt/2020/03/18/politica/noticia/
declaracao-emergencia-emergencia-
declaracao-1908266.

4 Catarina Santos Botelho, “Estados
de excecdo constitucional: estado de
sitio e estado de emergéncia”, in Carla
Amado Gomes e Ricardo Pedro (eds.)
Direito Administrativo de Necessidade
e de Excepgédo, AAFDL, Lisboa, 2020, pp.
47-95, e Paulo Otero, “O que é o estado
de emergéncia e como funciona?”,
Observador, 16 de marco de 2020,
disponivel aqui: https://observador.
pt/2020/03/16/0-que-e-o-estado-de-
emergencia-e-como-funciona/.

5 Alinea h) do n.° 3 do artigo 27.° da
Constituigdo. A este propésito, cf. Jorge
Reis Novais, “Direitos Fundamentais e
inconstitucionalidade em situagdo de
crise — a propésito da pandemia COVID-19",
Revista e-Publica, 7 (1), 2020, pp. 78-17.
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Noventa por cento das constituicdes possuem disposi¢des relativas ao estado
de emergéncia, permitindo suspensdes parciais ou totais dos direitos e liber-
dades fundamentais'. O que importa no contexto da atual pandemia é saber de
que forma o estado de emergéncia exacerbou ou diminuiu algumas tensdes do
nosso sistema democratico. Por outras palavras: sera que o estado de emergén-
cia desequilibrou a normal relacio de controlos mutuos (checks and balances)
entre os drgaos politicos? Terdo as democracias liberais capacidade para sobre-
viver a sucessivos estados de emergéncia?

Para respondermos a estas questdes, necessitamos de compreender o que é
e para que serve a figura constitucional do estado de emergéncia®. A arquite-
tura constitucional portuguesa exige para a declara¢io e execu¢do do estado
de emergéncia o péndulo dos controlos matuos entre os trés 6rgaos de sobera-
nia, direta ou indiretamente, democraticamente legitimados (a Assembleia da
Republica, o Presidente da Republica e o Governo)’.

Desde 18 de marco até a presente data, o estado de emergéncia foi declarado/
/renovado quinze vezes: a 18 de marco de 2020 (renovado a 2 e a 17 de abril),
a 6 de novembro de 2020 (renovado em 20 de novembro, 4 e 17 de dezembro
de 2020, assim como em 6, 13 e 27 de janeiro, em 11 e 25 de fevereiro, em 11 e
25 de marco, e em 14 de abril de 2021.

O primeiro decreto presidencial de emergéncia, a 18 de marco de 2020,
foi porventura o Gnico decretamento do estado de emergéncia que se nio con-
figurava como uma obriga¢ao constitucional. Em termos politicos, porém, tra-
tou-se de uma declaracéo preventiva e, na opinido de varios constitucionalistas,
politicamente adequada a0 momento de enorme instabilidade que se vivia*.

Inicialmente, 0 Governo manifestou alguma resisténcia a figura do estado de
emergéncia constitucional, procurando fazer uso dos instrumentos legalmente
previstos no ambito da emergéncia administrativa. Na opinido de virologis-
tas e especialistas em epidemiologia, a quarentena obrigatéria e plenamente
respeitada por todos os cidaddos afigurava-se como o Ginico mecanismo a dis-
posicdo para mitigar a propagacao da doenca. Nao obstante, vérios juristas
e constitucionalistas alertaram para o facto de a imposi¢do de quarentenas
obrigatérias ser inconstitucional, porquanto a Constitui¢do portuguesa ape-
nas permite o internamento compulsivo em situacdes de anomalia psiquica’.
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Na auséncia de uma lei sanitaria — ou de vontade politica de a aprovar —
a legislacdo administrativa de emergéncia existente (Lei de Bases da Prote¢ao
Civil, Lei de Bases da Saude, Lei do Sistema de Vigilancia em Satde Publica,
etc.) era manifestamente insuficiente para dar respaldo as medidas necessa-
rias para conter a propaga¢io da COVID-19. Uma das questdes que permanece
em aberto é a necessidade ou ndo de adotar nova legislacdo que permita lidar
com estas situa¢des fora de um contexto de estado de emergéncia. Da mesma
forma, tem sido debatida a necessidade de rever o proprio regime do estado
de emergéncia, que ndo foi inicialmente previsto para fazer face a situa¢des
pandémicas.

O modo como o Chefe de Estado conseguiu convencer os demais drgaos
politicos de soberania a apoiar o decretamento de emergéncia evidencia o peso
do Presidente da Republica na vida politica nacional. Ainda assim, o Presidente
da Republica procurou conferir a maxima legitimidade possivel & sua decisdo.
Com efeito, apesar de a Constitui¢do ndo impor a consulta ao Conselho de
Estado no caso da declaragio do estado de excecao®, o Presidente da Reptiblica
entendeu que esta era relevante para reforcar a legitimidade da primeira decla-
ragao de emergéncia desde a transi¢do para a democracia.

Iremos agora analisar duas questdes principais: as rela¢des de controlo
mutuo entre os 6rgdos politicos de soberania (Presidente da Republica,
Assembleia da Republica e Governo) e a relacéo entre Governo e oposi¢do.

Controlos mutuos entre os érgaos politicos
de soberania

O estado de emergéncia ndo é um cheque em branco ao Governo. A Assembleia
da Republica leva a cabo uma relevante fiscaliza¢do politica da execu¢io do
estado de emergéncia’. Apos o envio pelo Governo de relatério pormenorizado
e documentado das providéncias e medidas adotadas aquando do regime de
exce¢do, a Assembleia da Republica exerce o seu controlo politico®.

Um aspeto que devera ser mencionado foi o problema das elei¢des presiden-
ciais, que tiveram lugar a 24 de janeiro deste ano, em contexto de confinamento
geral e numa encruzilhada pandémica sem precedentes, em que Portugal apre-
sentava os piores indicadores de infe¢ao, liderando o ranking mundial de pais
com maior nimero de infetados por milhdo de habitantes. Ora, o decreto pre-
sidencial que renovara a emergéncia constitucional, ndo suspendera o processo
eleitoral. Ndo obstante, nos debates presidenciais, e na academia e comunica-
¢do social, muitos foram os que questionaram a pertinéncia de um processo
eleitoral nestes termos.

Contra o adiamento das elei¢des, invocou-se o n.° 7 do artigo 19.° da
Constitui¢do, que impde a nio afetacho das regras constitucionais relativas
ao funcionamento dos 6rgéos de soberania, e 0 n.° 1 do artigo 125.°, que esta-
belece que a elei¢do do Presidente devera ter lugar nos sessenta dias anterio-
res ao termo do mandato do seu antecessor. Perante isto, tendo o mandato do
Presidente iniciado a 9 de marco de 2016, o termo do mandato seria a 9 de
marco de 2021, ndo haveria margem temporal para adiar o ato eleitoral. Uma vez
que ndo é possivel rever a Constitui¢io em estado de emergéncia® (artigo 289.9),
0 prazo seria para manter.

E sabido que os
estados de excecao
estdo com frequéncia
associados a erosio
democratica, mas
também ao aumento
da popularidade das
instituicGes politicas,
incluindo governos

e parlamentos

[CI- I )

Alinea e) do artigo 145.°

Alinea b) do artigo 162.° da Constituigdo.

Artigo 24.° da LEE.

Artigo 289.° da Constituicdo da Republica

Portuguesa.
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O ESTADO DA NAGAO E AS POLITICAS PUBLICAS 2021

A pratica da democracia
em tempos de pandemia
ira determinar o futuro
da satide democratica
pbs-pandemia

10 Catarina Santos Botelho, “Eleicdes em
emergéncia”, Blog da Fundagao Francisco
Manuel dos Santos, a 14 de janeiro de 2021,
disponivel em: https://www.ffms.pt/blog/
artigo/501/eleicoes-em-emergencia

1 |dem, ibidem.

12 Vital Moreira apud Catarina Santos
Botelho, Catarina Santos Botelho,

“From constitutional emergency to
administrative calamity: COVID-19
regulation in Portugal”, Revista Derecho
del Estado, 29/05/2020, disponivel em:
https://revistaderechoestado.uexternado.
edu.co/2020/05/29/from-constitutional-
emergency-to-administrative-calamity-
covid-19-regulation-in-portugal/

13 Gabor Halmai, Gabor Mészaros e Kim
Lane Scheppele, “From Emergency
to Disaster - How Hungary's Second
Pandemic Emergency will Further Destroy
the Rule of Law”, Verfassungsblog,
30/05/2020, disponivel em: https://
verfassungsblog.de/from-emergency-to-
disaster/?fbclid=IwARO-jDITPUOXED9ROmM
hROWSsvrHT3bHE3Bz7DihrVFPLGI7zajszr
RGT-fHI
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A possibilidade de adiamento das elei¢des suscitava também o problema
pratico de saber quando seria viavel uma nova data. Adiar quantos dias e até
quando? E nio contribuiria um sucessivo adiamento para a erosdo democratica
tipica dos estados de emergéncia?

Seja como for, a deliberacdo governamental de execucdo da emergéncia
constitucional acabou por retirar for¢a a tentativa de adiamento das elei¢es.
Com efeito, as op¢des politicas de as creches, escolas e universidades nio
fecharem, de as atividades presenciais dos tribunais e dos servicos publicos
se manterem, ou de as cerimdnias religiosas serem permitidas, acabaram por
dar forca ao argumento de que, se é seguro sair de casa para ir a escola ou a um
tribunal, entdo seria igualmente seguro sair para ir votar'. Pouco discutida,
se bem que mais problematica, no entanto, foi a questdo de saber até que ponto
os limites as formas de campanha politica ao dispor dos candidatos favore-
ciam o incumbente. Na pratica, a circunstancia de o resultado eleitoral ser dado
como certo por muitos, e a realiza¢io de multiplos debates televisivos, retira-
ram peso a este tema.

A relagao entre Governo e oposi¢cao

Os principais perigos que podem advir de um executivo musculado e de um
Parlamento diminuido (ou sem uma oposicdo convincente) estio ja bem
documentados em estudos académicos. Num estudo empirico do periodo
entre 1974 e 2016, conclui-se que a ocorréncia de uma erosdo democratica é
75% mais provavel na vigéncia de estados de excegdo”. Algo surpreendente-
mente, porém, regista-se muitas vezes nestes casos um aumento da populari—
dade das institui¢Ses politicas, incluindo governos e parlamentos — fenémeno
do rally-round-the-flag.

Por outro lado, existe o risco de o Governo ser tentado a prolongar os seus
poderes de emergéncia apos a situagdo de excecdo ter terminado. Por outras
palavras, o estado constitucional de emergéncia arrisca-se a transformar-se
num estado de emergéncia soft, por via administrativa>. A recente situacio
huangara evidencia como a cessagdo do estado de emergéncia pode ser ficticia
e perpetuar-se por via administrativa, numa espécie de quasi-emergéncia, sem
o devido enquadramento constitucional®.

Obviamente que o exercicio de ajuizar o (des)acerto da alternancia entre
emergéncia administrativa e emergéncia constitucional dependera da pré-
-compreensdo mundividencial, idiossincratica e politica da realidade em que
vivemos. Por outro lado, uma vez que a crise sanitaria esta longe de ter termi-
nado, este ainda n3o é o momento adequado para, com serenidade e intros-
pecdo, percorrer criticamente 0 percurso que nos trouxe até aqui.

Em conclusdo, é dificil antecipar se as mudangas verificadas no contexto
da pandemia serdo meramente conjunturais, ou se se tornarao permanentes/
/estruturais/sistematicas, perdurando para além do final da pandemia. Certo é
que a pratica da democracia em tempos de pandemia ira determinar o futuro da
saude democratica pds-pandemia.»
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A recuperacao
da Crise

O Prémio Iscte Politicas Publicas 2021 visa contribuir
para o conhecimento, a valorizagcao e a divulgacao das
boas praticas da administracao publica central e local
em Portugal.

O concurso esta aberto até ao dia 10 de outubro
e os resultados serao divulgados em 10 de novembro
de 2021.
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