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Resumo

O Direito Contra-ordenacional tem sofrido mutagdes constantes relativamente ao
modelo que encontravamos nos seus antipodas. Se na altura 0 mesmo estava destinado a
punicdo de infraccbes menores, actualmente ha ilicitos contra-ordenacionais de valor
igual ou semelhante aos ilicitos penais, sendo-lhe aplicaveis coimas de elevado montante.

Em face disso, muitas duvidas existem sobre se deixar o dominio da coima como
sancdo a titulo principal é a solucdo que melhor defende o nosso sistema punitivo de
ordenacéo social.

Portanto, nesta dissertacdo apds uma delimitacdo do que constitui uma san¢do
contra-ordenacional, iremos avaliar a eventual conformidade da aplicacdo a titulo
principal de san¢fes ndo pecuniarias no direito contra-ordenacional com a Constituicao
da Republica Portuguesa, além da mostra de alguns casos em que sao aplicaveis este tipo
de sancdes na Europa, realizaremos ainda um confronto sobre os argumentos contra e a

favor que existem, ap0s o qual serd feita a devida concluséo.

Palavras-chave: direito contra-ordenacional, sangdes administrativas, san¢des néo-

pecuniarias.



Abstract

Administrative Sanctions Law has suffered constant mutations in relation to the
model we used to find in its antipodes. If at the time it was aimed at punishing minor
offences, nowadays there are administrative offences of the same or similar value to
criminal offences, with large fines being applicable.

In view of this, many doubts exist as to whether leaving the field of fines as the
main sanction is the solution that best defends our punitive system of social order.

Therefore, in this dissertation, after delimiting what constitutes a misdemeanour
penalty, we will assess the possible conformity of the application of non-monetary
sanctions in misdemeanour law with the Constitution of the Portuguese Republic, besides
showing some cases in which this type of sanctions are applicable in Europe, we will also
compare the arguments in favour and against, after which we will draw the necessary

conclusions.

Keywords: administrative sanctions law, administrative sanctions, non-monetary

sanctions.



© 0o N o g bk~ w D P

N DN RN NN R P R PR R R R R e
g A W N P O © 0 N OO O M W N -, O

Abreviaturas

Ac - Acordédo

AR — Assembleia da Republica

CAB — Anteprojecto do Codigo da Atividade Bancaria
CCP — Cddigo dos Contratos Publicos

CP — Cddigo Penal

CPA — Cadigo do Procedimento Administrativo

CPC — Cddigo de Processo Civil

CPP — Cddigo de Processo Penal

CPTA — Codigo do Processo nos Tribunais Administrativos

. CRP — Constituicdo da Republica Portuguesa

. DMOS - Direito de Mera Ordenacéo Social

. ETAF — Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais

. LdC - RJdC

. LdVM - Ley del Mercado de Valores

. LGTFP — Lei Geral do Trabalho em Funcdes Publicas

. LOSJ - Lei da Organizacdo do Sistema Judiciario

. LQER — Lei-quadro das Entidades Reguladoras

. PGR - Procuradoria-Geral da Republica

. RGCO - Regime Geral das Contra-ordenacdes

. RGICSF — Regime Geral das Institui¢cbes de Crédito e Sociedades Financeiras
. RGIT — Regime Geral das Infragdes Tributarias

. RJC — Regime Juridico da Concorréncia

. RICE — Regime Juridico das Contraordenages Econdmicas

. RQCOSC — Regime Quadro das Contra-ordenacdes do Sector das Comunicacdes
. RSSE — Regime Sancionatorio do Setor Energético
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1. Introdugéo

Com o advento do Estado Regulador, que se seguiu ao Estado Liberal, num
movimento iniciado logo ap6s a Segunda Guerra Mundial, os Estados sentiram a
necessidade de incrementar, paulatinamente, a qualidade de vida dos seus cidadaos,
recorrendo, sobretudo, a critérios de justica social, actuando nas mais diversas areas,
nomeadamente, na cultura, no ambiente, na salide e na economia, assim como sentiram
necessidade de dar resposta a um movimento de hipertrofia do sistema penal.

Em Portugal, com a Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976, foi dado o
arranque para a prossecucdo daquelas “novas” tarefas fundamentais do Estado. Na Lei
basilar do ordenamento juridico portugués, encontram-se previstos diversos artigos
conexos com esta problematica, cumprindo-nos dar destaque de dois deles: o artigo 2.°
(“Estado de direito democratico”) e o artigo 9.° (“Tarefas fundamentais do Estado”)?.

O artigo 2.° da CRP postula que a “Republica Portuguesa ¢ um Estado de direito
democratico, baseado na soberania popular, no pluralismo de expressao e organizacao
politica democraticas, no respeito e na garantia de efectivacdo dos direitos e liberdades
fundamentais e na separacdo e interdependéncia de poderes, visando a realizagdo da
democracia econémica, social e cultural e o aprofundamento da democracia
participativa”, acarretando uma ideia de igualdade material entre os cidaddos (por
contraponto a uma ideia de igualdade formal).

O artigo 9.° da CRP indica quais as tarefas fundamentais do Estado, sendo as
mesmas de indole diversa como: os direitos de participacdo politica, 0 ensino, o
“desenvolvimento harmonioso de todo o territério nacional”, a “igualdade entre homens

e mulheres”, mas também a promogéo do “bem-estar e a qualidade de vida do povo e a

! Tal advém igualmente do sistema de contravencdes, o qual vinha a disseminar a sua influéncia. Como
escreveu Eduardo Correia, “a um periodo em que as contravengdes eram definidas e impostas com inteira
liberdade por 6rgdos da Administragdo, segue-se um outro em que, por supostas exigéncias da teoria da
divisdo de poderes e seus corolarios, a sua aplicagdo se jurisdicionalizou e se fez depender dos pressupostos
da culpa, como se reservou a competéncia para as definir a certos 6rgdos legislativos...”. Portanto, “As
contravengBes foram, a esta luz, remetidas para um ilicito, dominado pelo principio nulla poena sine
judicio, sine culpa et sine lege, que é justamente o criminal, alargando-o e hipertrofiando-0” in «Direito
Penal e Direito de Mera Ordenacgdo Social», CORREIA, Eduardo et al., in Direito Penal Econdmico e
Europeu: Textos Doutrinarios: Problemas Gerais, Coimbra: Coimbra Editora, 1998, Volume I, p. 4.

2 Estes dois artigos serdo aqui analisados na sua redaccéo actual, ndo obstante ja existirem na redacgéo
originaria da CRP, embora com algumas diferencas, diferencas essas que néo prejudicam o tratamento que
aqui lhes é efectuado.



igualdade real entre os portugueses, bem como a efectivagdo dos direitos econémicos,
sociais, culturais e ambientais, mediante a transformagéo e modernizagéo das estruturas
econdmicas e sociais”>.

Esta necessidade de cumprir e fazer cumprir com as tarefas fundamentais do
Estado acarretou o necessério alargamento da actividade (sancionatdria) administrativa,
sendo que, ao abrigo, entre outros, de uma maior complexidade e de um nlmero crescente
dos temas que foram surgindo nas actividades reguladas (sendo exemplo maior o sistema
financeiro), a Administracdo, enquanto entidade sancionatéria de elei¢do, surgiu quase
como escolha natural, em fung&o da sua tendencial maior expertise.

Além do motivo referido no pardgrafo anterior, o Direito Contra-ordenacional,
desenvolveu-se também devido a necessidade de descongestionar o sistema judicial do
tratamento das conhecidas bagatelas penais, inserindo-se num movimento de
descriminalizacdo (ou despenalizacdo relativa), tendo-se operado uma progressiva
degradacdo de crimes e de contravencdes ndo puniveis com penas de prisdo em ilicitos
de mera ordenacdo social, sendo os aludidos ilicitos sancionados pela Administracéo e ja
ndo pelos Tribunais®, sendo o motivo desta decisdo a necessidade de as decisdes
condenatdrias (ou absolutorias) que versassem sobre a eventual pratica de delitos ser feito
com maior rapidez, assim como o evitar a erosao da intervencdo do direito penal como
direito de ultima ratio.

A consagracdo do DMOS no ordenamento juridico portugués deu-se por via do
Decreto-lei 232/79, de 24 de Julho. Posteriormente, o Decreto-lei 411-A/79, de 1 de
Outubro, veio a deixar “desprovido de qualquer eficicia directa e prépria™ aquele
diploma, ao revogar os n.°s 3 e 4 do artigo 1.°, normas gque previam, respectivamente, a
equiparacdo a contra-ordenagdes “as contravengdes ou transgressdes previstas pela lei
vigente a que sejam aplicadas sangdes pecuniarias”, assim como “os casos indicados na
lei”. Posteriormente, o Decreto-lei 433/82 instituiu, novamente, entre nos, um diploma

regulador do DMOS em Portugal, encontrando-se ainda em vigor.

3 As tarefas fundamentais do Estado vém a ser alvo de desenvolvimento na CRP, em especial nos capitulos
relativos aos Direitos, Liberdades e Garantias e aos Direitos e Deveres Econdmicos, Sociais e Culturais.

4 Sem prejuizo do mecanismo de impugnacéo judicial das decisdes da Administracdo em sede de processo
contra-ordenacional, além da hipétese de atribuicdo da competéncia para o processamento da contra-
ordenacdo a autoridade competente para o processo criminal, nos casos de concurso entre crime e contra-
ordenacdo ou quando, no &mbito do mesmo processo, uma pessoa deva responder a titulo de crime e outra
a titulo de contra-ordenacéo (artigo 38.° do RGCO).

5 Preambulo do RGCO.



Passando agora a apresentacdo da presente dissertacdo, pretende-se aqui discutir
a possibilidade de aplicacdo a titulo principal de san¢fes ndo pecuniarias no direito
contra-ordenacional, abrangendo quer as situagdes em que existe “um vinculo juridico
prévio decorrente de uma relagio de controlo ou vigilancia”®, quer aquelas em que existe
apenas uma ‘“regulatoria que se estabelecera por for¢a da antijuridicidade de uma
conduta’’.

O tema em discussdo surgiu da procura a uma resposta a seguinte questdo: se se
entender, no direito nacional, num dado caso concreto, que satisfaz as exigéncias
punitivas a aplicacdo de uma medida como a suspensdo de exercicio de actividade,
manter-se-a4 ainda a necessidade de aplicacdo da coima, atendendo ao principio da
acessoriedade, e ao facto de a aplicacdo da coima poder vir a trazer desproporcionalidade
a sancdo (em sentido global)?

No nosso ordenamento juridico, ainda que de maneira timida, encontramos duas
situagBes em que é possivel aplicar, a titulo principal, uma sancdo ndo pecuniaria®. A
saber: posse de droga e a admoestacao.

A primeira situacdo agora indicada diz respeito ao disposto nos artigos 15.°, n.%s
1e2e17.° n% 1e 2, ambos da Lei 30/2000° de 29/11. O artigo 15.%, n.° 1 prevé que
aos consumidores ndo toxicodependentes possa ser aplicada, indistintamente, coima ou
san¢do ndo pecunidria, ao passo que, de acordo com o n.° 2 do mesmo artigo, aos
“consumidores toxicodependentes sdo aplicaveis sangdes ndo pecuniarias”® mas ja ndo
uma san¢do pecuniaria. Ademais, o artigo 17.°, n.° 1 prevé ainda que possa ser aplicada
uma admoestacéo.

O artigo 17.°, n.° 2 do mencionado diploma elenca as san¢fes ndo pecuniarias
aplicaveis, as quais sdo tdo diversas como a proibicdo de frequentar certos lugares, de
contactar com determinadas pessoas ou até mesmo de “privacdo de gestdo de subsidio ou

beneficio econdmico atribuido a titulo pessoal por entidades ou servigos publicos (...)”.

6 CATARINO, Luis Guilherme, Regulacéo e Supervisdo dos Mercados de Instrumentos Financeiros:
fundamento e limites do governo e jurisdi¢do das autoridades independentes, Coimbra: Almedina, 2010,
p. 644.

" Idem...

8 A aplicacdo a titulo principal que trataremos nesta dissertacéo, refere-se a aplicacéo isolada de uma sangéo
ndo pecunidria, diferindo aqui da «aplicacdo a titulo principal de penas acessorias» tratada por MARIA
JOAO ANTUNES. in «Penas acessorias e aplicacdo a titulo principal», Estudos em Homenagem ao
Professor Doutor Américo Taipa de Carvalho, Coord. Paulo Pinto Albuquerque et al., Porto: Universidade
Catolica Editora, 2022, pp. 71-83.

° Na redaccdo dada pela Lei n.° 114/2011, de 30/11.

10 Destaque nosso.
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As san¢Oes ndo pecunidrias aplicaveis, de acordo com o artigo 24.° tém a duracdo minima
de um més e a duragdo maxima de trés anos.

A segunda situacdo em apreco prende-se, com a possibilidade de aplicacdo de uma
admoestacdo, que se pode dar nos casos de “reduzida gravidade da infracc¢do e da culpa
do agente”!!,

Para que se consiga fundamentar, de forma cabal, a posicdo a ser defendida,
comecar-se-a por fazer uma referéncia aos fins das sancGes no direito contra-
ordenacional, a definicdo de sancdo, aos principios subjacentes a aplicacdo de sancdes
acessorias no Direito Contra-ordenacional portugués, a distincdo entre Direito Contra-
ordenacional e Direito Penal e entre aquele e o disciplinar. De seguida, trataremos de
analisar algumas das medidas desfavoraveis da Administracdo. Faremos também uma
breve analise de direito comparado, onde elencaremos alguns casos de aplicacao, a titulo
principal, de sangdes ndo pecunidrias, um teste de conformidade constitucional a
aplicacdo a titulo principal de sangdes ndo pecuniérias, concluindo com uma enunciagao
de argumentos contra e a favor da sua aplicacdo, finda a qual sera elaborada a devida

conclusdo.

2. Breve conceito de san¢édo administratival?

Sancdo administrativa, de acordo com MARCELO MADUREIRA PRATES é a
“medida punitiva prevista em ato normativo, que pode ser aplicada diretamente pela
Administracdo no ambito das suas relacGes juridicas gerais, a quem, sem justificacao,
deixe de cumprir um dever administrativo certo e determinado normativamente
imposto”!3. Trata-se de uma “medida punitiva” por ser “castigo, no sentido de representar
uma privacao imposta por uma autoridade sancionadora a todo aquele que € responsavel

pela préatica de um ilicito no &mbito administrativo”, distanciando-se de uma qualquer

11 Artigo 51.°, n.° 1 do RGCO.

12 A delimitacdo da sangdo administrativa, em especial a contra-ordenacional, sera alvo de um tratamento
mais detalhado nos Capitulos VI a V11 da presente dissertagdo, quando ai se fizer a distingdo entre a sangao
contra-ordenacional e alguns dos tipos de decisGes desfavoraveis seja pela Administracdo, seja pelos
Tribunais.

13 PRATES, Marcelo Madureira, Sancdo administrativa geral: anatomia e autonomia, Coimbra, Almedina,
2005, p.54.
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“consequéncia desfavoravel imposta normativamente” ou de uma qualquer “medida
administrativa desfavoravel”.

A sancao administrativa caracteriza-se ainda pela necessaria previsao em acto
normativo, atendendo a natureza do acto administrativo, devendo tal previsao ser prévia
a prética do ilicito, em obediéncia a uma ideia de seguranca juridica.

MARCELO MADUREIRA PRATES indica que o seu conceito de sangéo
administrativa corresponde a uma sancao administrativa geral por a ela corresponder uma
relacdo administrativa geral, isto é, “aquela originada e regulada fundamentalmente por
atos normativos e que liga uma entidade administrativa, de natureza publica e detentora
de prerrogativas de autoridade, a um particular qualquer”®®, distinguindo assim de outros
actos juridicos desfavoraveis tomados pela Administracdo. A condi¢cdo de administrado
¢ adquirida, normalmente, “ao adotar certa conduta ou ao desempenhar certa actividade,
passa a ser relevante para a ordem administrativa, passando, por isso, a ter direitos e
deveres perante a Administracio, enquanto durar a condi¢do de administrado™®.

Importante para a compreensdo desta (categoria de) san¢do é o fundamento do
ilicito de mera ordenacdo social que se reconduz, na escrita de LICINIO LOPES
MARTINS a “violagdo de normas juridicas que prescrevem imposi¢des e proibigdes de
condutas a adoptar pelos particulares com o objectivo da prevengédo e do controlo de
perigos ou que, de qualquer modo, determinam uma ordenacdo da vida em sociedade™'’.

Ao conceito de sancdo administrativa geral podemos juntar o conceito de sancéo
administrativa especial. Este conceito de sancdo depende de uma relagdo administrativa
especial que, em regra, depende “da celebragdo de um ato bilateral especifico para se
constituir, unindo uma entidade administrativa, que pode ter natureza publica ou privada,

desde que tenha prerrogativas de autoridade, a um determinado particular?8,

14 Por todas, ibidem...

15 Ibidem, pp. 212-213.

16 bidem, p. 213.

7 MARTINS, Licinio Lopes, « A actividade sancionatéria da Administracdo e o novo Cddigo do
Procedimento Administrativo, Comentarios ao novo Codigo do Procedimento Administrativo», in
Comentarios ao Novo Cddigo do Procedimento Administrativo, Coord. de CARLA AMADO
GOMES/ANA FERNANDA NEVES/TIAGO SERRAO, Vol. 11, 3.2 ed., Lishoa: AAFDL, 2016, p. 612.
18 Em regra, porque o necessario acordo de vontades entre a Administracdo e administrado para que haja
lugar a aplicagdo deste tipo de medida punitiva conhece uma excepgdo no caso do encarceramento em
estabelecimento prisional, no cumprimento de uma medida restritiva da liberdade aplicada no dominio do
Direito Penal, ainda que, durante a execucéo da pena de prisdo o arguido recuse a concessao de liberdade
condicional e, em Ultima analise, possa estar a cumprir uma medida privativa da liberdade por vontade
propria.
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MARCELO MADUREIRA PRATES? identifica trés casos em que a surge esta
“relagdo administrativa especial”. A primeira da-se “nas relagdes entre a Administra¢do
e as pessoas que a ela estdo subordinadas por fazerem parte da sua estrutura interna
hierarquicamente organizada”, dando origem a um “poder de direcao” (Administracéo) e
a um “dever de obediéncia” (subordinados). A segunda diz respeito as ‘“relagdes
contratuais da Administragdo”. A terceira da-se nas “relagdes estabelecidas entre as
entidades administrativas e os seus membros (...) ou entre um 6rgao da Administracdo e
um particular admitido a ingressar em determinada categoria legal”?°.

Feita que esta a apresentacdo destas duas categorias, héa ainda a assinalar os seus
pressupostos, consistindo os mesmos em?!: comportamento humano, previsio legal;
ilicitude; e culpa.

Concluindo este ponto da dissertacdo, diga-se, desde ja??, em face do agora
escrito, que a sancdo contra-ordenacional se enquadra, em nosso entender e de forma
clara, no conceito de sancdo administrativa geral, atendendo ao seu caracter punitivo
imposto devido a pratica de um ilicito administrativo, sem que para tal exista, de forma
imperativa no momento da sua pratica, uma relacdo juridica especial entre a

Administragéo e o administrado.

3. Os fins das san¢bes no direito contra-ordenacional portugués

As finalidades das sangdes? no direito contra-ordenacional sdo diversas, tendo ao

longo da sua curta histdria, vindo a juntar-se a finalidade inicial de “mera adverténcia

19 PRATES, Marcelo Madureira, Sancdo Administrativa Geral, pp. 214-215.

20 O autor defende (posicdo com a qual concordamos) que, por si s6, ndo se enquadram aqui as sangdes
aplicadas nas situagdes em que a relacéo juridica estabelecida entre a Administracdo e o administrado
advém de uma concessdo de autorizacdo para uma dada actividade, enquadrando-se estas no dmbito da
san¢do administrativa geral. O autor exclui as ‘“relagdes administrativas, setoriais, contratuais ou
hierarquicas, incluindo “todas as outras relagdes administrativas em que haja a imposi¢do de medidas
restritivas diante do descumprimento de deveres publicos estatuidos por norma”.

2L FONSECA, Isabel Celeste M., «Das Infragdes Administrativas e do Ato Administrativo Sancionatorio:
Uma Leitura», Direito Administrativo Sancionatorio: Um Problema e Muitos Desafios, Coord. de ISABEL
CELESTE M. FONSECA, 1.2 Edicdo, Coimbra: Almedina, p. 36.

22 Melhor delimitacéo sera feita em momento posterior, nomeadamente aquando do confronto da sancéo
contra-ordenacional com a sangdo penal e com algumas das medidas administrativas desfavoraveis.

23 Neste capitulo, sera feita a referéncia a «coima» e ndo a «sangéo» por ser aquela a sangéo aplicada a
titulo principal no nosso ordenamento juridico, salvas as devidas excepcdes, e, por conseguinte, 0s autores
se referirem a ela de «forma genérica», tendo, para o efeito que aqui se pretender dar, o sinénimo de san¢édo
aplicavel a titulo principal no DMOS.
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social” as finalidades preventivas (geral e especial), sobretudo nas ditas «grandes contra-
ordenagBes»?4,

De acordo com EDUARDO CORREIA, a aplicacdo de uma sancdo no direito
contra-ordenacional deve, ao contrario do que acontece no Direito Penal, ser desprovida
de qualquer “sentido ético-juridico de retribuicdo, expiagdo ou recuperagdo social”?®%,
devendo, outrossim, caracterizar-se por constituir uma mera adverténcia carecida de
qualquer uma das caracteristicas-chave das san¢fes penais. Caso contrario, isto é, se as
caracteristicas-chave de ambas as san¢des fossem semelhantes, ou até mesmo iguais, 0
sentido reprovador de uma sancéo penal deixaria de existir, perdendo o objectivo para as
quais foram criadas. Portanto, devem as sanc¢des administrativas, neste caso concreto, as
san¢Oes contra-ordenacionais (as “reagdes administrativas’), bastarem-se com um “mal
ou sofrimento que se inflige aos particulares”, mas sempre como “Uma mera censura
social”?’.

AUGUSTO SILVA DIAS identifica duas espécies de finalidades das coimas?: “o
restabelecimento da expectativa normativa violada pela infracdo; a difusdo das
mensagens de que o projecto ilicito ndo vingou”, tratando-se da “func¢do reafirmativa-
expressiva da coima”; e também “que o infractor nao beneficiou das vantagens
patrimoniais ou econémicas que almejava alcancar”, sendo esta a “funcéo confiscatdria
da coima”. O autor resume as assinaladas finalidades a “uma ideia de prevengdo geral
positiva ou integradora que é também, complementarmente, negativa ou dissuasora”.

O autor esclarece que a “coima exprime uma adverténcia ou admonigéo que (...)
corresponde a uma certa forma de censura”?®. Contudo, a censura que menciona constitui
ndo um fim da coima, mas tdo-s6 um efeito-reflexo da mesma. Esclarece ainda que, pese
embora reconheca alguma similitude na funcdo de prevencédo geral das penas e das
coimas, 0 mesmo ndo sucede com a (eventual) existéncia de uma funcdo de prevencao

especial, por ndo encontrar na coima “potencialidades para prosseguir a ressocializagdo

24 Pese embora se reconheca que, de forma reflexa, as finalidades preventivas ja se poderiam fazer sentir.
%5 CORREIA, Eduardo, Direito Penal e Direito de Mera Ordenagdo Social, p. 9.

% A auséncia do sentido de recuperacdo social ainda hoje, de certa forma, se manifesta, atendendo a nao
previsdo da elaboracdo de relatério social (sobre o arguido) ao contrario do que acontece no direito
processual penal (artigo 370.° do CPP).

27 Por todas, CORREIA, Eduardo, Direito Penal e Direito de Mera Ordenagcéo Social, p. 12.

28 DIAS, Augusto Silva, Direito das Contra-ordenacdes, 1.2 Edigdo (Reimpressdo), Coimbra: Almedina,
2019, p. 165.

29 |bidem, p. 165.
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do infrator ou para combater situaces de associalidade ou anti-socialidade” *°. Ademais,
independentemente de serem contra-ordenagdes “tradicionais” ou “modernas”, “a coima
ndo leva implicada qualquer ideia ou programa de reintegracdo social, nem qualquer
pretensdo de neutralizag&o ou inocuizag&o do sujeito perigoso’t,

ALEXANDRA VILELA?® entende que a coima, além da sua fungéo admonitdria,
poderad também comportar exigéncias de prevencdo (geral e especial). As finalidades da
coima esgotam-se na sua fungdo admonitoria quando ainda seja possivel, com a aplicacdo
desta sancdo pecuniaria, apelar “ao cumprimento do dever omitido”. De acordo com a
autora, tal ja ndo acontece nas condutas de elevada danosidade social (ambiente,
concorréncia ou mesmo laboral)®3, onde “as consequéncias sdo dificilmente reparaveis e
nas quais o0 cumprimento do dever ja pouco ou nada interessa”>4.

O TCA-SUL®, em Acdrddo onde analisou 0 DMOS em Portugal, defendeu que
“os fins das coimas sdo essencialmente: reafirmar a coima e confiscar, bem como
restabelecer a expetativa normativa violada [i.e., advertir e admoestar]; enfim, séo
finalidades de prevencdo geral de dissuasdo e, principalmente, de prevencdo geral
positiva integradora [advertir e admoestar é a censura]. Nada tem a ver com repressado-
punicao e com reintegracdo social, afastando razdes de prevencao e reintegracao social”
até por esse mesmo aresto afirma que a “culpabilidade, ou censurabilidade, estd muito
ligada ao papel social em certo setor da sociedade, para efeitos de reprimenda social, e
ndo tanto a uma ética social, pelo que a presenca da censura a culpa do agente seja menos
importante do que no Direito penal”.

Em face do exposto, podemos concluir que na fase inicial da vigéncia deste ramo
do direito em Portugal, atendendo a neutralidade axioldgica que Ihe era subjacente, as
sangdes aplicadas tinham como fim a mera adverténcia e o compelir o infractor a cumprir
com o normativo vigente, visando sobretudo censurar os “efeitos nocentes da conduta

infratora, evidenciando que certas ac¢cdes que prejudiquem a persecucdo do interesse

%0 Por todos, Ibidem, p. 166.

31 Por todas, Ibidem...

32 0 direito de mera ordenagdo social: Entre a Ideia de "Recorréncia” e a de "Eros&o" do Direito Penal
Classico, 1.2 Edicao, Coimbra: Coimbra Editora, 2013, pp. 364-367.

3 Interpretamos as palavras da autora no sentido de que as ditas «grandes contra-ordenagfes» sdo o
exemplo classico onde se verificada a elevada danosidade social dos ilicitos de mera ordenagdo social, ndo
nos cingindo expressamente as areas por ela elencadas.

3 O direito de mera ordenagao social, p. 366.

35 Ac. proferido a 28/05/2020, Processo n.° 1314/17.6BESNT.

15



pablico também séo socialmente nocivas” e ndo “a conduta do infrator ou a vontade por
este exteriorizada™.

O surgimento de ilicitos contra-ordenacionais em que as condutas por eles visadas
representam um maior potencial lesivo, em que a sua ofensividade se aproxima da
resultante das condutas sancionadas pelo Direito Penal, decorrente da crescente regulacao
de diversos sectores da actividade econdmica, assim como da evolugdo em extenséo e em
complexidade, que levou ao surgimento de san¢des pecuniarias de elevado de montante®’,
sendo as san¢des aplicadas no dominio do direito da concorréncia o exemplo classico,
atendendo a que os seus limites superiores podem consubstanciar-se numa percentagem
do volume de negdécios (podendo alcancar os 10%), sendo, por conseguinte, indefinidas

mas determinaveis.

4. Os principios subjacentes a aplicacdo de san¢des acessorias no direito contra-

ordenacional portugués

As sanc¢des ndo pecunidrias sdo, em regra®, punicdes pela pratica de um ilicito
contra-ordenacional aplicadas a titulo secundario, sendo a coima aplicada a titulo
principal. A aplicacdo das sancdes acessorias depende, salvo as devidas excepcOes, da
obediéncia a quatro principios. A saber: a tipicidade, a acessoriedade, a proporcionalidade
e a ndo automaticidade.

O principio da tipicidade, decorréncia do principio da legalidade (artigos 2.° e
29.°, n.° 2 da CRP e 2.° do RGCO), indica-nos que s6 podem ser aplicadas as san¢oes
acessorias que se encontrem expressamente previstas em diploma de natureza legal (e em
momento anterior a pratica do ilicito), sendo que tal ndo deve ser visto de forma absoluta.
E certo que o artigo 165.% n.° 1, alinea d) da CRP nos diz que € reserva relativa de
competéncia legislativa da AR legislar sobre o regime geral de puni¢do dos ilicitos de
mera ordenacdo social (e os disciplinares) e as respectivas normas adjectivas, contudo, o

plasmado na aludida norma apenas é valido no momento de criacdo da sancdo e na

3% Ambas, PRATES, Marcelo Madureira, Sangdo Administrativa Geral, p. 129.

37 Algumas delas atingem valores que quase «ridicularizam» a sancdo pecuniaria penal, isto €, a multa,
porque, com relativa facilidade, o montante daquela é ultrapassavel pelo montante da coima.

38 Artigo 69.%, n.% 4, 5 e 8 do RJC.

39 Atendendo a excepcgdo provocada pelo disposto na Lei 30/2000 como veremos infra.
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definicdo da sua aplicabilidade. Por outras palavras, a Administracdo, dentro das
competéncias que Ihe sdo atribuidas por acto legislativo, pode proceder a criacdo de tipos
de ilicito contra-ordenacionais, ao qual Ihe correspondera uma dada san¢éo, sancéo essa
que tem de estar expressamente prevista em diploma de natureza legal, diploma esse que
autorize a Administragdo a sancionar um dado comportamento com essa consequéncia
juridica.

O principio da ndo automaticidade diz-nos que a aplicacdo de uma sangéo
acessoria depende de um juizo autbnomo daquele que preside a aplicacdo de uma coima,
n&o sendo consequéncia direta desta, juizo esse que “depende da gravidade da infragdo e
da culpa do agente”. Contudo, temos situagdes no nosso ordenamento juridico, por
exemplo, as contra-ordenacdes rodoviarias, em que a aplicacdo da san¢do acessoria €
obrigatoria em alguns casos*.

O principio da acessoriedade, aquele que maior implicacdo tem no tema
abordado na presente dissertacdo, diz-nos que a aplicacdo de uma san¢do acessoria
depende da aplicacdo prévia de uma coima. Esta acessoriedade nem por isso implica
necessariamente uma subalternizacdo ou, por outras palavras, um papel secundario a
sancao acessoria, ao menos a nivel procedimental.

O principio da proporcionalidade (em sentido amplo), beneficia de previsao
constitucional desde logo através do artigo 18.°, n.%s 2 e 3 da CRP e, em especial, 0 artigo
266.%, n.° 2 do mesmo diploma, diz-nos que a sancdo acessOria deve ser necessaria,
adequada e proporcional, em face da “gravidade da infragdo e da culpa do agente”*. Tal
exigéncia brota do facto de as san¢des acessorias provocarem necessariamente restricdes
a direitos patrimoniais e a liberdades econémicas.

ALEJANDRO NIETO GARCIA*® segmenta o principio da proporcionalidade em
dois planos distintos: plano normativo e plano da aplicagdo (o0 que mais releva no caso
em apreg¢o). Enquanto no plano normativo faz-se uso do aludido principio com o intuito
de a sancdo prevista ser proporcional ao ilicito contra-ordenacional em causa, ja no plano
da aplicacdo, o uso do aludido principio tem como escopo a existéncia de uma relagéo de

proporcionalidade entre os factos ilicitos praticados e a san¢do concretamente aplicada.

40 Artigo 21.%,n.° 1 do RGCO.

410 Coadigo da Estrada impde a aplicacdo de sancdes acessorias como consequéncia da pratica de contra-
ordenacBes graves e muito graves (artigo 138.%, n.° 1 do CE), sendo que, no caso daquelas, a san¢do
acessOria podera ser suspensa na sua execuc¢do (artigo 141.°, n.° 1 do CE).

42 Artigo 21.%,n.° 1 do RGCO.

“in Derecho Administrativo Sancionador, 4.2 Edi¢do, Madrid: Editorial Tecnos, 2008, p. 351.
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5. O Direito Penal e o Direito Contra-ordenacional

Desde tempos imemoriais que o Direito Penal convive com 0s povos, tendo a sua
criacdo ficado a dever-se a necessidade que os Estados tinham em agir, de forma eficiente,
sobre quem prevaricasse, chamando a si 0 monopdlio do exercicio do poder punitivo,
tentando evitar a vindicta privada.

O Direito de Mera Ordenagdo Social vem a surgir, mais tarde**, procurando
responder ao crescente intervencionismo do estado contemporaneo “na economia, na
salide, na educagdo, na cultura, nos equilibrios ecoldgicos, etc.”* e a necessidade de
respeitar o principio da subsidiariedade do Direito Penal, sob pena deste se transformar
num direito de prima ratio, que tudo pretende punir, levando a “perda da sua forca de
persuasdo e prevencdo™*® prejudicando a afectacdo de recursos no combate a
criminalidade mais grave.

Aguele crescente intervencionismo foi acompanhado da criacdo de entidades
administrativas independentes, as quais, de acordo com NUNO BRANDAO*
dispunham/dispdem de funcGes legislativa (producdo normativa), executiva (controlo e
vigilancia do cumprimento de normas por parte dos agentes econémicos, por exemplo,
através do direito de supervisdo) e para-judicial (processamento dos ilicitos contra-
ordenacionais).

A conhecida proximidade entre estes dois ramos do direito sancionatorio publico
deve-se, segundo LICINIO LOPES MARTINS*, posicdo que sufragamos, a diversas
ordens de razdo. A primeira prende-se com a inexisténcia, em 1982, de um diploma
normativo que estabelecesse um regime geral que versasse sobre os “procedimentos

decisérios dos 6rgios administrativos”. Outra das justificacdes para a proximidade*®, ao

4 Em Portugal, o direito das contra-ordenacdes teve a sua previsdo legal iniciada no Decreto-Lei n.° 232/79,
de 24 de Julho.

4 Preambulo do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro.

6 Ibidem...

47 BRANDAO, Nuno, «O Direito Contra-ordenacional Econémico na Era da Regulagio», in A protecgéo
dos direitos humanos face a criminalidade econémica globalizada: Atas da Conferéncia Internacional,
Universidade do Minho, 2017, p. 93.

4 MARTINS, Licinio Lopes, «A actividade Sancionatéria da Administracdo», pp. 617-618.

4% Que se revela na aplicagdo do Direito Penal ao Direito Contra-ordenacional a titulo subsidiario, seja na
vertente substantiva (artigo 32.° do RGCO), seja na vertente adjectiva (artigo 41.° do RGCO).
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menos no ordenamento juridico portugués, entre o Direito Penal e 0 DMQOS, é o facto de
0 DMOS ter surgido também por forca de um movimento de descriminalizacao.

A nivel constitucional as diferencas, pese embora possam nao parecer acentuadas,
sobretudo ao nivel procedimental, o facto € que as mesmas existem e iniciam-se logo no
principio da legalidade. Este principio, no Direito Penal, é visto de forma mais rigida,
atendendo a possibilidade de aplicacdo de medidas privativas da liberdade (sejam elas a
prisdo preventiva, a prisdo efectiva ou ainda, medidas de seguranca privativas da
liberdade)®.

A este prop06sito, e no que a consequéncia juridica pela pratica dos ilicitos penal e
contra-ordenacional concerne, as diferencas também existem, sendo aqui merecedoras de
uma breve alocucdo. Enquanto a pratica de um crime corresponde uma pena, estando-lhe
subjacente uma “dimensdo ético-juridica”, a pratica de uma contra-ordenagdo
corresponde uma sancéo, estando-lhe subjacente uma “total neutralidade axiologica™?,
em regra uma coima, sendo este, segundo a doutrina, um critério de distingdo formal.
Ademais, no direito penal, a pena podera traduzir-se na privacdo da liberdade do
infractor®, ao contrario do direito contra-ordenacional® e a (aplicagio da) sancdo penal
acarreta um efeito mais estigmatizador®*, se bem que, no nosso entender, esse efeito se
encontre em processo de erosdao atendendo a crescente publicitacdo da intervencdo do
aparelho sancionatorio administrativo nos 6rgdos de comunicagdo social, sendo dada
noticia de que determinadas pessoas enfrentam um processo judicial, embora ndo se
desconsidere que, na noticia transmitida para a comunidade sobre um processo penal em
curso, o desfecho do dito processo podera implicar, para os arguidos, uma pena de prisdo

(efectiva) e dai o aludido efeito estigmatizador se poder revelar com mais intensidade.

%0 Note-se que a privacéo da liberdade merece uma forte protecgdo constitucional (note-se, em especial, 0s
artigos 27.° a 32.° da CRP), indicando o artigo 27.°, n.% 2 e 3 da CRP os casos em que o cidaddo pode ser
privado da liberdade. Acrescente-se ainda a previsdo expressa da providéncia de habeas corpus no artigo
29.° da CRP.

51 COSTA, Faria, Nogdes Fundamentais de Direito Penal: (Fragmenta luris Poenalis), 4.2 Edicio,
Coimbra: Coimbra Editora, 2015, p. 29.

52 Além de que a (aplicacéo da) sancdo penal acarreta um efeito mais estigmatizador

53 N4o ignorando o instituto da prisdo por constrangimento previsto no direito aleméo (a titulo de exemplo,
vide seccdo 96 da Gesetz uber Ordnungswidrigkeiten), que visa privar da liberdade o condenado no
pagamento numa coima pela pratica de um ilicito contra-ordenacional e que ndo proceda ao aludido
pagamento. Ademais, ndo se ignora também a possibilidade, entre nds, da substituicdo da coima por
trabalho a favor da comunidade, tal como prevé o artigo 89.°-A do RGCO, se bem que este diploma remete
a regulacdo da aplicacdo desta pena de substituicdo para legislacéo especial.

% ROQUE, Miguel Prata, «O Direito Sancionatério Publico Enquanto Bissectriz (Imperfeita) Entre o
Direito Penal e o Direito Administrativo — A Pretexto de Alguma Jurisprudéncia Constitucional», Revista
de Concorréncia e Regulacdo, Coimbra: Almedina, n.° 14/15, Ano 1V, 2013, p. 113.

19



As sancges aplicaveis no direito penal a titulo principal sdo a pena de priséo e a
pena de multa. A pena de prisdo implica, via de regra®, o encarceramento do condenado
num estabelecimento prisional pelo periodo estabelecido na decisdo condenatéria e que
varia entre um més (minimo) e vinte e cinco anos (Maximo).

A pena de multa, pena de natureza (ndo exclusivamente) patrimonial, é
determinada de acordo com o sistema de dias de multa, isto é, existem duas operagdes a
realizar, em que numa se estabelecem os dias de multa a aplicar ao arguido, “em funcao
da culpa do agente e das exigéncias de prevencdo™® (constituindo esta a verdadeira
dimensdo sancionatéria), 0s quais variam, em regra, entre 10 dias e 360 dias (artigo 47.°,
n.° 1 do CP), e na outra se determina o quantitativo diario, o qual varia, em regra, para as
pessoas singulares, entre 5 euros e 500 euros (artigo 47.°,n.° 2 do CP), e, para as pessoas
colectivas, entre 100 euros e 10000 euros (artigo 90.°-B do CP), sendo este determinados
de acordo com as condi¢Ges econdmicas do arguido. A pena de multa, a semelhanca da
pena de prisdo, pode ser substituida, sendo que, esgotando-se todas as formas de
cumprimento da mesma, podera vir a ser convertida em prisdo subsidiaria®’.

A coima, medida assumidamente de natureza exclusivamente patrimonial, €
determinada de acordo com o sistema da soma global (o qual, numa primeira vertente e
a que predomina no nosso ordenamento juridico, consiste na escolha da medida da san¢do
entre um limite minimo e um limite maximo; e, numa segunda vertente, trata-se de uma
sancdo fixa, ndo deixando qualquer margem ao aplicador da lei para graduar a sancao).
Em caso algum, podera resultar, em caso de ndo pagamento, na prisio do condenado®,
sendo estas as diferencas praticas relativamente a multa penal.

Ainda a propdsito da privacdo da liberdade do arguido (no dominio do direito
contra-ordenacional), recorde-se que, até a revisdo operada ao RGCO, pelo Decreto-lei
n.0 244/95, era possivel as autoridades competentes, tendo em vista a identificacdo

daquele, procederem a sua detencdo por periodo ndo superior a vinte e quatro horas.

55 Caso a pena de prisdo estabelecida na decisdo condenatdria seja de durag&o igual ou inferior a cinco anos,
podera a mesma ser substituida, tal como previsto nos artigos 43.° a 46.°, 50.° e 58.°, todos do CP.

%6 Artigo 71.°,n.° 1 do CP.

57 Artigo 49.° do CP.

%8 O efeito estigmatizador associado as sancdes penais, em especial a prisdo, constitui motivo bastante para
gue EDUARDO CORREIA considere inaplicavel no direito contra-ordenacional a aplicacdo de uma sangao
pecuniaria como substitutiva da pena de prisdo ou a conversdo da sancdo pecunidria ndo paga no
cumprimento de uma daquela, por constituir uma censura em tudo semelhante a sanc¢do criminal. in Direito
Penal e Direito de Mera Ordenacao Social, p. 12
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A utilizacdo de um critério material de distin¢do entre estes dois ramos do direito
tem sido cada vez mais dificil de estabelecer. Se quando entrou em vigor o Decreto-Lei
n.0 232/79, de 24 de Julho, 0o DMOS apenas cuidava das infrac¢gdes que haviam sido alvo
de um processo de despenalizacéo relativa, nos dias de hoje o estado de arte alterou-se
consideravelmente. As “grandes contraordenagdes”, isto €, aquelas que sdo sancionaveis
com coimas de diversos milhdes de euros, cujo limite superior chega a ser uma
percentagem do volume de negocios, além da utilizacdo de meios de obtencéo de prova
intrusivos, entre outros, reclamam uma certa autonomizacédo, aproximando o seu regime
juridico (substantivo e processual) ao do Direito (Processual) Penal®®®, levando a uma
certa dificuldade no estabelecimento de um critério material de distingéo.

No seguimento, e recordando as palavras de FARIA COSTA sobre estes dois
ramos do direito sancionatério “s6 ¢ dogmaticamente legitima a sua utilizagdo quando
for, de todo em todo, impossivel estabelecer uma nitida fronteira material entre as
realidades normativas que se querem, justamente, destringar, ou ainda, sempre que 0S
principios da certeza e da seguranca juridicas se imponham como valores proeminentes e
indiscutiveis dentro do quadro normativo que se quer regular”®.,

Por ultimo, mas ndo menos importante, 0 cumprimento da sancdo aplicavel no
Direito Penal difere, de forma substancial, da forma de cumprimento da sancéo aplicavel
no DMOS.

No Direito Penal, a san¢do pecuniaria aplicada a titulo principal (a multa penal)
dispde de diversas formas de cumprimento. Além do pagamento integral, da prolacéo do
prazo de pagamento ou do pagamento em prestacdes, poderd ainda ser substituida por
trabalho a favor da comunidade, podera haver lugar a execucdo coerciva para 0
pagamento da dita quantia, e sé em ultimo caso é que a pena de multa aplicada € que sera

convertida em prisdo subsidiaria (a qual podera ainda ser suspensa na sua execugao).

59 A proposito da eventual criagdo de um Regime Geral para as Grandes Contra-ordenacdes, vide VEIGA,
Raul Soares da, «As grandes contraordenages — em vésperas da continuacdo de uma reforma iniciada
auspiciosamente pelo novo Regime Juridico das Contraordenagdes econémicas», Coord. ALVES, Catarina
Abegdo et al., Prof. Doutor Augusto Silva Dias in Memoriam, Volume 1l, Lisboa: AAFDL, 2022.

60 A este proposito veja-se o Livro Branco sobre a regulacéo e supervisdo do setor financeiro, Banco de
Portugal, coord. Rui Cartaxo et al., 2016, pp. 23-24 e 115-122, no qual, na sua pagina 24, a criacdo deste
regime geral surge expressamente prevista na «Recomendacdo 12» a qual recomenda que a “legislacdo
nacional deve promover uma maior autonomizacao do regime processual (contraordenacional) aplicavel ao
setor financeiro, tendo em conta a sua marcada especialidade, relativamente ao Regime Geral das
Contraordenacdes e ao Codigo de Processo Penal, através da criacdo de um Regime Geral das Infragdes
Financeiras”.

61 COSTA, Faria, NogGes Fundamentais de Direito Penal, 4.2 Edi¢do, Coimbra: Coimbra Editora, p. 27.
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No Direito Contra-ordenacional, existe similitude entre os modos de cumprimento
da sancdo aplicada (a coima). Alem do pagamento da coima (seja integral, através da
prolacdo do prazo de pagamento ou através do pagamento em prestacfes), podera ainda
haver lugar a execucdo coerciva. Ademais, o artigo 89-A.° do RGCO prevé a
possibilidade de substituicdo (total ou parcial) do pagamento da coima por trabalho a
favor da comunidade, fazendo depender a sua aplicabilidade da correspondente previsdo

em legislacéo especial.

6. Direito Disciplinar

O Direito Disciplinar visa averiguar e, se necessario, sancionar, a pratica de
ilicitos disciplinares, sendo a sua dimensdo adjectiva merecedora de proteccao
constitucional expressa no artigo 269.%, n.° 3 da CRP®2. A “san¢do administrativa
disciplinar € (...) expressdo interna do poder administrativo sancionador”, visando apenas
os “ilicitos administrativos relacionados a ordem administrativa interna, a organizagao
institucional e funcional da administragao”, existindo entre a Administracdo e o
administrado uma “relacdo juridica especial e concreta de hierarquia” 3.

Este ramo do direito sancionatorio encontra-se em diversas das relacdes existentes
entre a Administragcdo e os administrados, desde o estabelecimento de uma relagéo de
emprego publico, onde a dita relagio tem uma natureza optativa®, até a relago
estabelecida entre a Administracdo e os reclusos de um estabelecimento prisional, onde
esta relagdo tem natureza obrigatoria®, passando pelas relages estabelecidas entre a
Administragéo e os alunos de um estabelecimento de ensino publico, os utentes de uma
unidade de saude, os magistrados e as forgcas militares e de seguranga ou mesmo as
pessoas singulares e pessoas colectivas que desenvolvam a sua actividade desportiva sob

a égide de uma dada federacéo.

62 “Em processo disciplinar sdo garantidas ao arguido a sua audiéncia e defesa”.

8 Por todas, PRATES, Marcelo Madureira, Sancédo Administrativa Geral, p. 224.

6 |sto é, o administrado ou aceita a dita relacdo ou a rejeita, ndo sendo a mesma imposta pela
Administraco.

% A prisdo preventiva ou a prisdo pelo cumprimento de pena sdo sempre medidas impostas no ambito do
exercicio do poder publico e de forma coerciva.
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Com o intuito de demonstrar algumas das sanc¢des aplicaveis no &mbito do direito
disciplinar, fagamos uma breve incursio na LGTFP®. Este diploma regula quer a parte
substantiva, quer a parte adjectiva. No que diz respeito a parte substantiva, aquela que
assume maior relevancia para o tema em discussao, o artigo 183.° daquele diploma diz-
nos que infracc¢do disciplinar é “o comportamento do trabalhador, por agdo ou omissao,
ainda que meramente culposo, que viole deveres gerais ou especiais inerentes a funcéo
que exerce”.

As sanc0es disciplinares aplicaveis pela pratica das ditas infraccGes encontram-se
elencadas, de forma taxativa, no artigo 180.% n.° 1 do referido diploma e sdo as seguintes:
repreensdo escrita, multa, suspensao e despedimento disciplinar ou demissao.

No que concerne a repreensao escrita, de acordo com o artigo 184.°, a mesma é
“aplicavel as infragdes leves de servigo™.

Ja no que concerne a multa e a suspensao, artigos 185.° e 186.°, ambos da LGTFP,
respectivamente, encontra-se previsto nessas normas um conjunto de situacdes, nao
taxativas, que poderdo levar a sua aplicacdo ao trabalhador. A primeira sancdo agora
identificada aplica-se a “casos de negligéncia ou ma compreensdo dos deveres
funcionais”, enquanto a segunda san¢do, na qual se verifica uma dupla hip6tese de uso,
aplica-se aos “trabalhadores que atuem com grave negligéncia ou com grave desinteresse
pelo cumprimento dos deveres funcionais e aqueles cujos comportamentos atentem

gravemente contra a dignidade e o prestigio da fungao”.

Por Gltimo, no que concerne & sangdo mais grave®’, isto é, o despedimento
disciplinar ou demisséo, de acordo com o artigo 187.° da LGTFP, a mesma aplica-se as
situagdes em que “inviabilize a manutengdo do vinculo de emprego publico” nos termos
previstos nesse diploma.

A definicéo de ilicito (disciplinar) na LGTFP difere, de forma clara, da definigdo
de ilicito (contra-ordenacional) que se encontra no RGCO. A principal diferenga é o facto
de 0 RGCO, ao contrario da LGTFP, prever uma consequéncia pela violagdo da norma (a

coima) na propria defini¢do de ilicito. Ainda a este proposito, embora ja fora do ambito

8 Que aqui se refere atenta a multiplicidade de casos que podem ser alvo da sua aplicagéo e a consequente
capacidade ilustradora deste ramo do direito sancionatorio publico.

67 Aproveita-se aqui para recordar que existe, ao menos, um regime disciplinar em que a liberdade de
movimentos do sancionado podera ser coarctada. Trata-se da sangao de prisédo disciplinar, prevista no artigo
30.°, n.° 1, alinea €) do Regulamento de Disciplina Militar (Lei Organica n.° 2/2009), cuja duragdo varia
entre 1 e 30 dias, de acordo com o artigo 35.° do mesmo diploma. Tal excep¢do encontra previsdo
constitucional no artigo 27.°, n.° 3, alinea d) da CRP.
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da definicdo de ilicito disciplinar, diga-se que o principio da determinabilidade do ilicito
sobre uma erosédo maior do que aquela que se verifica entre do Direito Penal para o
DMOS, havendo aqui uma constancia no uso de «normas em branco» que sao alvo de
concretizacao em face da instituicdo em que Ihes é feito uso.

Os seus comandos normativos®®, em regra, dirigem-se a um nimero limitado de
destinatarios e sdo concretizados pela Administracdo e ndo por um drgéo legiferante.

Esta relacdo entre entidade sancionadora e sancionado € especial atendendo a
hierarquia que existe entre a entidade sancionadora e sancionado e porque essa mesma
hierarquia é, a mais das vezes, optativa, ou seja, o cidaddo s6 é submetido aquela
hierarquia se a tal se voluntariamente se sujeitar.

No que concerne a finalidade da sanc¢éo (e do ilicito) disciplinar, PEDRO COSTA
GONCALVES é da opinido que a mesma nao visa, em primeira linha, a punicdo do
infractor, mas sim a “efectiva reintegracdo do interesse publico violado” ®, isto €, na
“recuperagdo da boa ordem do servigo, o correcto funcionamento da organizagdo, a
imagem da instituicdo ou a reputagio de uma profissdo” ’°, a0 passo que a san¢io contra-
ordenacional tem como escopo a punicao do infractor, seja ainda uma mera adverténcia
social, sejam ja razbes de prevencdo (geral e especial).

Por ultimo, a impugnacdo das decisdes proferidas neste ambito sdo objecto de
impugnacdo judicial para os Tribunais Administrativos e Fiscais’®, ao passo que a
impugnacédo judicial de decisdes proferidas em matéria contra-ordenacional sdo, em
regra’?, dirigidas aos Tribunais Judiciais. Em suma, este poder sancionatorio é exercido

de “dentro para dentro” e ndo de “dentro para fora” como acontece no DMOS.

7. Algumas das medidas desfavoraveis na Administragéo

% Frequentemente, é atribuido a estes corpos normativos a designacdo de «Regulamento Interno» ou
«Cadigo de Conduta», entre outros.

8 Que aqui recupera opinido de ROGERIO SOARES; vide GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito
Administrativo, Volume 1, 1.2 Edi¢do, Coimbra: Almedina, 2019, p. 1075.

O GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, p. 1075.

"L Artigo 12.°da LGTFP.

2 De acordo com o disposto no artigo 4.°, n.° 1, alinea 1) do ETAF, as impugnacdes judiciais relativas a
decisbes que versem sobre a pratica de ilicitos de mera ordenacéo social por violagéo de regras em matéria
de direito do urbanismo ou em matéria de direito tributario sdo decididas pelos Tribunais Administrativos
e Fiscais. Ademais, o Tribunal da Propriedade Intelectual (artigo 111.°, n.° 1, alineas f) e g) da LOSJ), o
Tribunal da Concorréncia, Regulacdo e Supervisao (artigo 112.°, n.° 1 da LOSJ) e o Tribunal Maritimo
(artigo 113.%,n.° 1, alinea t) da LOSJ), disp6em de poderes para o processamento de contra-ordenagdes.

24



No Direito Publico, os mecanismos que criam situa¢Ges desvaliosas na esfera
juridica dos administrados ndo se cingem aos ja abordados Direito Penal, Direito Contra-
ordenacional e Direito Disciplinar, nem tém de consistir numa sanc¢éo, isto €, ndo tém que
revestir uma natureza punitiva. Neste capitulo da dissertagdo iremos abordar algumas
dessas medidas, que habitualmente se denominam de «desfavoraveis» por produzirem as
aludidas situacdes desvaliosas. A titulo de exemplo, incluimos as medidas de policia, as

medidas cautelares, o direito de supervisdo ou até mesmo a contratacdo publica.

As medidas desfavoraveis, seguindo a classificagdo adoptada por VIEIRA DE
ANDRADE", podem ser preventivas (nas modalidades de controlo prévio, persuasivas
ou prudenciais), extintivas, repressivas ou reparatorias.

As medidas preventivas visam acautelar uma dada situacdo que podera colocar
em causa determinados interesses publicos, sendo tomadas antes da verificagéo do perigo.
As aludidas medidas podem ser de controlo prévio (quando aplicadas antes da
verificacdo da situacdo de perigo e/ou da atribui¢cdo de qualquer vantagem juridica),
persuasivas (tomadas, em regra, para alertar uma dada entidade (ou grupo de) sobre
dever de adoptar determinadas praticas que Ihe sdo exigidas) e prudenciais (tomadas
igualmente no ambito de situacdes de monitorizacdo continua, sobretudo em mercados
altamente regulados).

As medidas extintivas visam por fim a uma dada situacéo (ou relacdo) juridica,
seja pela via da “caducidade ou revogacéo de actos favoraveis”, seja pela via do uso de
“medidas de controlo permanente” (estas medidas de controlo permanente visam verificar
se 0S pressupostos que conduziram & atribuicdo de uma dada vantagem juridica se
mantém. Se ndo se mantiverem, a dita vantagem podera ser retirada).

Estas medidas diferenciam-se das san¢des administrativas por ndo lhes estar
subjacente a pratica de um ilicito administrativo, podendo resultar da “vontade da
Administracdo em atender de forma mais satisfatéria determinados interesses ptiblicos”’*
e, portanto, ndo ser necessaria a pratica de daquele tipo de ilicito para que tal aconteca’™.
Diga-se ainda, que, ao contrario do que sucede com a aplicacdo de uma sangéo

8 ANDRADE, José Carlos Vieira de, LicGes de Direito Administrativo, 6.2 edicdo, Coimbra, Imprensa da
Universidade de Coimbra, 2020, p. 136.

4 PRATES, Marcelo Madureira, Sancdo Administrativa Geral, p. 185.

S Ibidem...
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administrativa, o administrado podera, em algumas situacGes, ser indemnizado pela
Administragdo’®’".

As medidas repressivas sao aquelas que visam “livrar os interesses publicos de
perigos iminentes ou de ofensas atuais, evitando que os interesses publicos de perigos
eminentes ou de ofensas actuais, evitando que esses interesses sejam lesados ou que
sofram prejuizo ainda maior do que o ja efetivado™’®,

As medidas reparatdrias visam 0 compensar ou repor a situacdo juridica
afectada pelo incumprimento de um dado dever juridico. As mesmas podem assumir
natureza compensatdria, sendo a indemnizacdo o exemplo classico, ou natureza
repristinatéria, onde as ditas poderdo revestir a forma de reposicdo da legalidade
administrativa afectada (em sentido estrito)’® ou de reposicdo da realidade factica no
estado em que ela se encontraria caso ndo se verificasse o incumprimento do aludido

dever que motivou a sua aplicac&o®.

7.1. Medidas de policia

As medidas de policia sdo comandos de natureza administrativa que, em regra,
visam “evitar ou impedir a continuacdo de lesdo de interesses publicos relevantes”®?,
constituindo pressuposto da sua aplicagdo a existéncia de um “perigo ou na verificag@o
de um dano, independentemente de qualquer ilicitude ou culpabilidade®?, sendo o seu
controlo jurisdicional efectuado pela Justica Administrativa.

PEDRO CAEIRO e MIGUEL ANGELO LEMOS® fazem uma separacéo entre
medidas de policia latu sensu e medidas de policia stricto sensu.

As medidas de policia latu sensu radicam no artigo 268.° da CRP, “norma-
rainha” no que concerne a defini¢do e limite da actividade da Administracdo, em especial

na sua relagdo com os administrados. Os autores destacam, a este propdsito, diversos

6 A titulo de exemplo, artigo 334.%, n.° 1 do CCP.

" PRATES, Marcelo Madureira, Sancdo Administrativa Geral, p. 186.

8 |bidem, p. 196.

" Por exemplo, artigo 102.°, n.° 2, alinea d) do RJUE.

8 Por exemplo, artigo 102.°, n.° 2, alinea f) do RJUE.

8. MARTINS, Licinio Lopes, «A actividade sancionatéria da Administracéo...», pag. 605.

8 |bidem...

8 CAEIRO, Pedro, LEMOS, Miguel Angelo «Country Analysis — Portugal», (coord.) Oswald Jansen
Administrative Sanctions in European Union, Intersentia, 2013, pp. 488-491
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principios, entre os quais: a prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos direitos
individuais garantidos pela lei; a conformidade com a Constituicdo e o Direito; e 0
respeito pelos principios da igualdade, proporcionalidade, imparcialidade e justica.

O primeiro dos principios, a prossecucao do interesse publico, no respeito pelos
direitos individuais garantidos pela lei, imp6e que a Administracdo deva sempre actuar
em respeito pelo interesse publico, mesmo no caso do uso de poderes discricionarios,
sendo-lhe proibida a utilizacdo de medidas arbitrarias, constituindo limite do aludido
interesse publico o “respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos
cidadaos” (artigo 4.° do CPA).

O segundo dos principios, a conformidade com a Constituicdo e o Direito,
impbe que a Administracdo actue com respeito pela Constituicdo e pela legalidade
democratica, imposicdo essa decorrente do artigo 3.°, n.° 2 da CRP.

Num primeiro patamar, o aludido principio determina que a Administracdo se
encontra obrigada a respeitar a Constituicdo, ndo podendo violar os ditames
constitucionais, nem mesmo quando considere que a norma viola a CRP®4, a nio ser em
caso “flagrante e notdrio”.

Num segundo patamar estd em causa o principio da legalidade®®, o qual se
desdobra em duas dimensfes; a primeira é a prevaléncia da lei, ao abrigo da qual a
Administracdo deve obediéncia a lei que define a sua actividade, bem como a
impossibilidade de recurso a critérios de oportunidade®, prevenindo a emanacio de atos
ilegais pela Administracdo; a segunda é a precedéncia de lei, que determina que a
Administracdo s6 pode agir dentro da esfera de poder que Ihe é concedida pela lei®’.

8 Sobre a problematica da fiscalizagéo da constitucionalidade pela Administracdo — MONIZ, Ana Raquel,
«O Administrative Constitutionalism: Resgatar a Constituigdo para a Administracdo PUblica», in: Estudos
em Homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim Gomes Canotilho, vol. IV, Studia luridica 106, Boletim da
Faculdade de Direito/Coimbra Editora, Coimbra, 2012, pp. 385-418;

8 Recorde-se 0 artigo 3.9, n.° 1 do CPA que nos diz que “Os 6rgdos da Administragdo Publica devem atuar
em obediéncia a lei e ao direito, dentro dos limites dos poderes que lhes forem conferidos e em
conformidade com os respetivos fins”.

8 Se bem que a proibigdo do recurso a critérios de oportunidade ja ndo seja plena no dmbito contra-
ordenacional, atendendo quer no conducente a ndo instauragdo do processo (vide nota de rodapé n.° 157),
quer no conducente a utilizagdo de mecanismos de consenso como aqueles previstos no RJC ou no RSSE,
ou até no ambito disciplinar (artigo 98.%, n.°5 do CEPMPL).

87 Este é um aspecto relevante para o presente trabalho académico, atendendo a que, nomeadamente no
direito contra-ordenacional, a Administragdo apenas pode criar ilicitos contra-ordenacionais dentro dos
poderes que lhe sdo conferidos pela lei, sendo tal concepgcdo mais restrita no que diz respeito as sangGes
aplicaveis, uma vez que a Administracdo ndo as pode criar, tendo apenas o poder de escolher dentro das
sangdes do catalogo.
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O terceiro (conjunto de principios) engloba os principios da igualdade, da
proporcionalidade, da justica e da imparcialidade.

O principio da igualdade (artigos 13.° da CRP e 6.° do CPA)® determina,
classicamente, que o0s “cidaddos tém a mesma dignidade social e sdo iguais perante a
lei”®, e “ndo podendo privilegiar, beneficiar, prejudicar, privar de qualquer direito ou
isentar de qualquer dever”, resultando no dever, neste caso pela Administragéo, de tratar
igual o que é igual e desigual o que € desigual, sob pena de, caso se trate todos de igual
forma, se venham a obter resultados injustos. Este principio abrange toda a actividade da
Administrag&o e, especialmente no dominio do ilicito de mera ordenac&o social, abrange
desde o (pré-)inicio® do procedimento sancionatério, passando pela aquisicdo e analise
da prova, e terminando da decisdo final, em especial na escolha e determinacédo da medida
da sancéo que for aplicada.

O principio da proporcionalidade (artigos 266.°, n.° 2 da CRP e 7.° do CPA),
visto no seu sentido amplo, indica que a actuacdo da Administracdo deve pautar-se,
impreterivelmente, por requisitos de necessidade, adequacédo e proporcionalidade (em
sentido estrito, isto €, principio da proibicdo do excesso). O aludido principio ndo é mais
que um “travdo-material”®, impondo & Administracio, nas medidas de policia que
adoptar, estando em causa o exercicio de um poder discricionario, o interesse publico ndo
se alcanca tdo sé ao optar por qualquer uma das medidas que Ihe sdo permitidas, devendo
ser escolhida aquela que for menos lesiva dos direitos e interesses do administrado.

O aludido principio, de acordo com PEDRO COSTA GONCALVES, manifesta-
se de trés formas: a exigéncia da “adequacdo da decisdo como meio e prossecucdo dos
fins previstos na norma de competéncia (artigo 7.° n° 1) °2 e das “decisdes da
Administracéo que colidam com direitos subjectivos ou interesses legalmente protegidos
dos particulares sé podem afetar essas posicdes na medida do necessario e em termos

proporcionais aos objetivos a realizar”® (artigo 7., n.° 2).

8 Ainda que numa perspectiva sob a generalidade da actividade da Administragdo, PEDRO COSTA
GONCALVES entende que o principio da igualdade também se aplica “nas relagdes entre as entidades da
Administracdo”, sob pena de uma eventual legitimacdo para que duas entidades administrativas fossem
tratadas de maneira diferente. in Manual de Direito Administrativo, p. 406.

8 Artigo 13.° da CRP.

% Aqui, em clara referéncia ao disposto no artigo 209.°-A do RGICSF, por, cumpridos os requisitos
elencados nessa norma, o Banco de Portugal poder ndo dar inicio ao processo contra-ordenacional.

°1 Qu seja, a sua aplicabilidade note-se especialmente no momento da aplicagdo, por contraponto a um
“travdo-formal” que que a limitagdo ¢ criada ab initio por um comando normativo.

%2 in Manual de Direito Administrativo, pp. 410

% Ibidem, p. 411.
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O principio da imparcialidade comporta duas dimensdes: a dimensdo objectiva
e a dimensdo subjectiva. A dimens&o objectiva que, como assinala LICINIO LOPES
MARTINS, encontra previsao expressa no artigo 9.° do CPA, postulando esta norma que
a “Administracao Publica deve tratar de forma imparcial aqueles que com ela entrem em
relacdo, designadamente, considerando com objetividade todos e apenas 0s interesses
relevantes no contexto decisorio e adotando as solugdes organizatérias e procedimentais
indispensaveis a preservagdo da iseng¢do administrativa e a confianga nessa isengao”. Ja a
dimensao subjectiva encontra-se relacionada com os incidentes de escusa, suspeicao e
impedimento®%,

O principio da justica implica que a Administragao proceda a um tratamento justo
e que rejeite as solugdes que sejam “manifestamente [desrazoaveis ou] incompativeis com
a ideia de Direito”.

Para concluir esta incursdo nos principios delimitadores da actividade da
Administracdo, em especial nas medidas de policia, facamos uma breve mencao aos
“direitos e garantias dos administrados”, numa vertente sobretudo procedimental, que se
encontram previstos no artigo 268.° da CRP, indicando-nos esta norma que os cidadaos
dispdem do direito a serem informados pela Administracao, a seu pedido, do estado dos
processos em que sdo directamente interessados, bem como a conhecerem as decisfes
finais sobre os mesmos (n.° 1), dispem igualmente, salvas as devidas excepcdes, do
“direito de acesso aos arquivos e registos administrativos” (n.° 2), do direito de
notificacdo dos actos administrativos nos quais sejam interessados, carecendo “de
fundamentacdo expressa e acessivel quando afectem direitos ou interesses legalmente
protegidos” (n.° 3) e a consagracdo do direito de reaccao a actos administrativos e normas
administrativas com eficacia externa, a “pratica de actos administrativos legalmente
devidos” e ainda o recurso a medidas cautelares (n.°s 4 e 5).

No que diz respeito as medidas de policia stricto sensu, as mesmas encontram

consagracao constitucional expressa no artigo 272.° da CRP, estando inserido no Titulo

% Artigos 69.° e ss. do CPA

% Nao podiamos aqui deixar de sublinhar que, atendendo a auséncia de regulamentacgéo da problematica
da imparcialidade destinada especificamente a actividade sancionatéria da Administragdo, em especial a
contra-ordenacional, no nosso ordenamento juridico, devem ser aplicadas as normas constantes do CPA,
ainda que com as devidas adaptacGes, sobretudo na fase administrativa do procedimento sancionatério, por
serem estas que melhor interpretam a dindmica funcional da Administracdo, ao contrario do que sucede
com as normas constante do CPP (supletivamente aplicaveis) e do CPC por serem destinadas ao sistema
judicial.

% GONCALVES, Pedro Costa, Manual de Direito Administrativo, p. 412.
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IX — Administracdo Publica, prevendo a sua actuacdo quer no &mbito do controlo da
legalidade, quer na prevencdo criminal. O aludido artigo, no seu n.° 1, determina que a
policia “tem por fungdes defender a legalidade democratica e garantir a segurancga interna
e os direitos dos cidadaos” e no seu n.° 2 determina que “as medidas de policia sdo as
previstas na lei, ndo devendo ser utilizadas para além do estritamente necessario”,
notando-se aqui que a actividade policial deve pautar-se por requisitos de necessidade,
adequacao e proporcionalidade e ndo constituindo esta actividade um meio autbnomo e
suficiente para restringir os direitos fundamentais, sendo que, em qualquer caso, devem
obediéncia ao plasmado nos artigos 27.° e 28.° da CRP?’

O artigo acima referido deve ser alvo de uma interpretagdo extensiva no seu
ambito de aplicacdo. Como assinala LICINIO LOPES MARTINS®, incluem nas medidas
de policia ndo so aquelas desenvolvidas habitualmente pelas forcas de seguranca, mas
também a actividade das autoridades de protecc¢do civil, aquelas que visam “efectuar um
controlo preventivo do exercicio de actividades pelos particulares (o caso dos actos de
“controlo preventivo”) e ainda as “acg¢des de fiscaliza¢do” levadas a cabo para apurar se
determinada actividade (econdmica) é realizada de acordo com os ditames do direito.

O n.° 2 do aludido artigo subordina a utilizacdo das medidas de policia a
obediéncia ao “principio da tipicidade legal” e ao “principio da proibi¢do do excesso”.

O primeiro principio agora referido, nas palavras de GOMES
CANOTILHO/VITAL MOREIRA®, implica que os actos de policia tenham
“fundamento necessario na lei”, devendo ser “medidas ou procedimentos
individualizados e com contetdo suficientemente definido na lei, independentemente da
natureza dessas medidas”. Contudo, e acompanhando PAULO SOARES!®, devera ser
admissivel a tomada de medidas de policia que ndo se encontrem tipificadas, desde que
seja feita a devida compatibilizacdo com a agressao a direitos fundamentais.

Num plano infraconstitucional, as medidas de policia encontram-se previstas em
diversos diplomas normativos, das quais destacamos as previstas na Lei de Seguranca

Interna, nos seus artigos 28.° e 29.°, sendo que algumas delas extravasam o «conceito

97 CAEIRO, Pedro, LEMOS, Miguel Angelo «Country Analysis — Portugal», p. 490.

% in «Sangdes administrativas: enquadramento geral e categorias», Sumarios de Apoio a unidade curricular
de Direito Administrativo (2020/2021) do Mestrado em Ciéncias Juridico-Forenses da FDUC.

%in Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Volume 11, 4.2 Edicdo, Coimbra: Almedina, 2007, pp.
860-861.

100 SOARES, Paulo, Meios de Obtencdo de Prova no ambito das Medidas Cautelares e de Policia, 2.2
Edicdo, Coimbra: Almedina, 2017, pp. 49-50.
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classico» das mesmas, nomeadamente devido a necessidade de algumas serem precedidas
de autorizacdo do juiz de instrucdo criminal (artigo 33.°, n.° 1) ou serem alvo de
confirmac&o posterior em caso de urgéncia na sua aplicacéo (artigo 33.%, n.° 2).

No primeiro artigo mencionado encontram-se previstas aquelas que, em nosso
entender, sdo as medidas de policia ditas classicas, por se encaixarem melhor na ideia de
reaccao a situacoes de perigo iminente, como a “identifica¢ao de pessoas suspeitas que
se encontrem ou circulem em lugar publico, aberto ao pablico ou sujeito a vigilancia
policial” (n.° 1, alinea a)), a “interdi¢do temporaria de acesso e circulagdo de pessoas e
meios de transporte a local, via terrestre, fluvial, maritima ou aérea” (n.° 1, alinea b)), a
“evacuagdo ou abandono temporarios de locais ou meios de transporte” (n.° 1, alinea c))
ou ainda a “a remog¢ao de objectos, veiculos ou outros obstaculos colocados em locais
publicos sem autorizacdo que impecam ou condicionem a passagem para garantir a
liberdade de circulagdo em condigdes de seguranga” (n.° 2).

No segundo artigo mencionado, encontram-se medidas destinadas & prevengéo
criminal. As alineas a), 1.2 parte, b), e), f) e g), encontram-se visam o controlo da posse,
uso, venda e armazenamento de ‘“armas, substdncias ou engenhos explosivos ou
pirotécnicos, objectos proibidos ou susceptiveis de possibilitar actos de violéncia”,
podendo tais medidas de policia revestirem a forma de buscas, revistas, accbes de
fiscalizacdo, vistorias e ainda a revogacao e suspensao de autoriza¢fes ou o0 encerramento
temporario de estabelecimentos.

A alinea c) prevé a “realizagdo de acgdes de fiscalizagdo em estabelecimentos e
outros locais publicos ou abertos ao publico”, a alinea d) prevé “ac¢des de vistoria ou
instalagdo de equipamentos de seguranga”l. A alinea h) prevé a “cessacio da actividade
de empresas, grupos, organiza¢fes ou associagdes que se dediquem ao terrorismo ou a
criminalidade violenta ou altamente organizada”. A alinea i) prevé a “inibi¢ao da difusdo
a partir de sistemas de radiocomunicagdes, publicos ou privados, e o isolamento

electromagnético ou o barramento do servigo telefénico em determinados espagos”. A

101 A este propdsito fagamos uma breve incursdo no dominio da seguranca privada (em especial o seu acesso
e 0 seu exercicio), que entre nos é regulada pela Lei 34/2013, de 16/05, actualizada pela Lei n.° 46/2019,
de 08/07. No seu artigo 53.°-A, n.% 1 e 2, encontra-se plasmado que em caso de incumprimento do
normativo aplicivel ou caso a actividade desenvolvida “se revele suscetivel de perturbar a ordem, a
seguranca ou a tranquilidade publicas, pode ser restringida a sua atividade, total ou parcialmente”,
verificando-se indicios de perturbacdo quando exista “viola¢do dos deveres da conduta ou a avaliagdo de
idoneidade (...) seja negativa”. Ademais, de acordo com o n.° 4 do aludido artigo, “a decisdo de restricéo,
(...) é emitida pelo membro do Governo responsavel pela area da Administracdo Interna, sob proposta
fundamentada das forcas de seguranca”
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alinea a), 2.2 parte, prevé a “realizagdo, em viatura, lugar publico, aberto ao publico ou
sujeito a vigilancia policial, de buscas e revistas para detectar a presenca de (...) pessoas
procuradas ou em situacao irregular no territorio nacional ou privadas da sua liberdade”.

Ja o segundo principio, o principio da proibicdo do excesso implica, segundo 0s
mesmos autores (GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA), que “as medidas de
policia devam obedecer aos requisitos da necessidade, exigibilidade e
proporcionalidade”!?, Por outras palavras, atendendo ao potencial lesivo destas medidas
nos direitos fundamentais dos cidaddos, o seu uso deve ser o “imprescindivel para
assegurar o interesse publico em causa, sacrificando o minimo os direitos dos
cidaddos™1%,

O cumprimento do preceituado na lei e reforcado por estes autores leva a que o
juiz de instrucdo criminal tenha de, como acima se adiantou, autorizar ou confirmar
algumas das medidas de policia levadas a cabo.

Concluindo, o primeiro dos aspectos que diferencia as medidas de policia de
outras medidas desfavoraveis impostas pela Administracdo (por exemplo, as sanc¢des
contra-ordenacionais) é a desnecessidade da existéncia de culpa no comportamento do
administrado!®. Outro dos aspectos é 0 n&o ser requisito essencial a existéncia de um
processo em curso para que as ditas medidas sejam aplicadas!®!%. Ha também a
possibilidade de aplicacdo de medidas de policia que ndo estejam previstas em lei prévia,
ao contrario do que sucede com a pratica de ilicitos contra-ordenacionais. Ademais, e
recuperando o afirmado no inicio, estas medidas visam o afastamento de uma situacéo de
perigo e ndo a aplicacdo de uma sanc¢do, nomeadamente 0 sancionar 0 comportamento

que tenha provocado a dita situacio?’.

192 jn Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 11 Volume, Coimbra: Almedina, 2007, pp. 860.

103 |bidem...

104 Recorde-se a “semelhanga” com a problematica da responsabilidade civil (arts. 483.% e ss do CC), em
que a responsabilidade pelo risco (artigos 499.° e ss. do CC) prescinde da existéncia de culpa para a sua
efectivacdo, criando, deste modo, uma excepcao aquela.

105 pese embora, em algumas delas, como a prevista no artigo 29.°, alinea a), 2.2 parte, exista forcosamente
um processo prévio (ainda que transitado em julgado), onde foi declarada a situacdo de permanéncia
irregular no territério nacional ou a necessidade da sua privacado de liberdade.

106 Medidas de policia temos que podem ser usadas quer fora de um processo em curso, quer no decorrer
de um processo. Atentem-se 0s seguintes exemplos: um cidadao ¢é detido em flagrante delito por ter sido
visto por membros de uma forca policial a praticar um ilicito contra-ordenacional, caso em que ndo havera
nenhum processo em curso, pelo menos relacionado com a detencdo efectuada; diferentemente, se um
cidadao é detido no cumprimento do mandado de detencao emitido por uma autoridade judiciaria, ja havera
um Processo.

107 Caso a dita situacdo de perigo tenha sido provocada pela prética de um ilicito contra-ordenacional, tal
sera avaliado (e sancionado) no devido processo.
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7.2. Medidas cautelares

As medidas cautelares sdo aquelas que visam, em regra, acautelar o efeito util da
norma que estatui um determinado comportamento ilicito tipico. Contrariamente as
medidas de policia, as medidas cautelares séo aplicadas no &mbito de um processo ja em
curso. 108

No RGCO, as ditas medidas encontram-se previstas no artigo 42.°, sob a epigrafe
“(Meios de coacgdo)”, assim como no artigo 48.°-A, sob a epigrafe “Apreensdo de
objectos”.

O artigo 42.° inicia-se (no seu n.° 1) com uma delimitacdo negativa, isto é, elenca
uma série de medidas cautelares, tipicas do processo penal, que ndo podem ser usadas no
direito contra-ordenacional, nas quais encontramos a prisdo preventival%, “a intromissio
na correspondéncia ou nos meios de telecomunicacdo nem a utilizacdo de provas que
impliquem a violagdo do segredo profissional”*'°. J4 o n.° 2 do mesmo artigo diz-nos que
“As provas que colidam com a reserva da vida privada, bem como os exames corporais €
a prova de sangue, s6 serdo admissiveis mediante o consentimento de quem de direito”.

O artigo 48.°-A do RGCO, no seu n.° 1, diz-nos que “Podem ser provisoriamente

apreendidos pelas autoridades administrativas competentes 0s objectos que serviram ou

108 A este proposito atente-se ao exposto no artigo 34.%, n.° 1 da RIC, que impde como requisito para a sua
aplicacéo a “iminéncia de provocar prejuizo, grave e irreparavel ou de dificil reparagdo para a concorréncia,
com base na constatagdo prima facie de uma infra¢do”, tendo como fim a “imediata reposicdo da
concorréncia” ou a indispensabilidade ao “efeito util da decisdo a proferir no termo do processo”.

109 Recorde-se que, como ja se referiu, a privacdo da liberdade, seja ela a titulo cautelar ou a titulo
condenatdrio, ndo é possivel no DMOS portugués.

110 Os meios de coagdo — que no RGCO, ao contrario do seu diploma subsidiario em matéria processual,
parecem incluir também os meios de obtengdo de prova, aplicaveis no dominio do DMOS — tém sofrido
uma «mutacdo agravante», por outras palavras, tém sofrido uma evolugdo, seja na diversidade, seja na
frequéncia ou na intensidade com que sdo aplicaveis. Alvo de maiores criticas tém sido os meios de
obtengdo de prova ditos intrusivos, sejam eles as buscas ou as pericias em equipamentos informaticos,
atendendo (a ndo tanta) neutralidade ética do ilicito contra-ordenacional. A este proposito vide MACHETE,
Miguel Pena; XAVIER , Catarina Pinto; e BELO, Beatriz; «Direito da Concorréncia: A Necessaria
Reforma por Forca da Diretiva ECN+», in Revista de Concorréncia e Regulacdo, Ano XI, n.%s 42 e 43,
Margo - Setembro de 2020, pp. 172-174 e ainda, Santos, Nuno Ricardo Pica dos, «Contraordenacdes no
Ambito Econdémico: Sua Investigacdo e a Problematica dos Meios Intrusivos de Obtencéo da Prova, in
Revista de Concorréncia e Regulacdo, Ano XIl, n.% 46-47, Abril - Setembro de 2021.
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estavam destinados a servir para a pratica de uma contra-ordenagdo, ou que por esta foram
produzidos, e bem assim quaisquer outros que forem susceptiveis de servir de prova”!,

No RJCE a problematica das medidas cautelares (artigo 48.° do RJCE) merece
maior atencdo, sendo-lhe inclusive dedicada uma subseccdo. Além da apreensdo de
objectos, podem ser tomadas outras medidas cautelares'!2. A titulo de exemplo: a
“suspensao, total ou parcial, do exercicio de atividades econémicas”; 0 “encerramento,
no todo ou em parte, de estabelecimentos ou de espacos que se encontrem adstritos ao
apoio as atividades exercidas”; e a “imposi¢ao das medidas que se mostrem adequadas a
preven¢do de danos a satude e a seguranga”. O n.° 2 do ja referido artigo prevé ainda
diversas medidas cautelares destinadas ao “exercicio de atividades ou de praticas
desenvolvidas através de sitios na Internet”.

Destaque-se aqui um pormenor de salutar importancia — atendendo a consagracao,
neste circunspecto, do principio da seguranca juridica — que ndo encontra previsdao no
RGCO, tratando-se da previsdo expressa do desconto do periodo em que a medida
cautelar prevista na alinea a) decorreu, na sancdo acessoria que “consista em interdigdo

ou inibigdo do exercicio das mesmas atividades” em que o arguido venha eventualmente

a ser condenado.

7.3. Direito de Supervisao

O Direito de Supervisao, de acordo com LUIS GUILHERME CATARINO, é a
“actividade da Administracdo limitadora da liberdade dos administrados, mediante a qual
se quer garantir que os sujeitos privados ou publicos, que actuam sob o regime do direito
privado operando num determinado sector ou nele desenvolvem determinada actividade,
o fagam de forma ajustada ao estabelecido na ordenacgéo do referido sector ou atividade,
através de um controlo prévio (autorizacdes e poderes regulamentares), de vigilancia de

actividades (informacao, inspecc¢do), de intervencdes correctivas (injungdes, ordens),

111 A natureza “cautelar” da apreensdo de objectos é confirmada pela utilizagdo do advérbio de modo
“provisoriamente” no n.° 1 do dito artigo, assim como pela obrigatoriedade de restituicdo assim que se torne
desnecessario manter a sua “apreensdo para efeitos de prova” (excepgao feita a sua eventual declaragdo de
perda) prevista no n.° 2 do mesmo artigo.

112 Artigo 48.%,n.° 1 do RJCE.
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que podem culminar no exercicio de fun¢des repressivas” 3. Ainda segundo o autor, a
supervisao nao “inclui a aplicagdo de sangdes, fungdo materialmente diversa”.

Decorre da natureza destas medidas que as ditas entidades devem-se encontrar
validamente constituidas e, consequentemente a operar legitimamente, pese embora,
posteriormente, se venha a verificar situagdo contréria, isto é, a constitui¢do irregular ab
initio'!4, ao passo que as normas punitivas do Direito Contra-ordenacional ndo sofrem
dessa limitagao™*®.

Portanto, aquilo que distingue o direito de supervisdo do DMOS é que as decisdes
(finais) aqui tomadas tém também um caracter originariamente sancionatdrio (e nédo
meramente reflexo'!®), enquanto aquelas visam, as mais das vezes, a reposicdo do status
quo ante (por exemplo, a revogacdo de uma autorizacdo) ou a tomada de medidas
preventivas (por exemplo, medidas destinadas a assegurar a liquidez de uma dada

instituigdo financeira).

7.4. Direito da Contratacao Publica

No dominio da Contratacdo Publica, a responsabilidade!'” do co-contratante
subdivide-se em dois tipos: responsabilidade contratual e responsabilidade
administrativa, pressupondo ambos a existéncia de um incumprimento contratual. O
primeiro tipo referido impde “um dever de indemnizar (de reparar um prejuizo)”8,
enguanto o segundo tipo, e aquele que sera aqui abordado, impde a sujeicdo a sancbes

contratuais, trazendo, por conseguinte, uma consequéncia sancionatdria (ou punitiva).

113 in Regulagéo e Supervisdo dos Mercados de Instrumentos Financeiros, pp. 287-288.

114 Veja-se 0 caso previsto no artigo 22.° n.° 1, alinea a) do RGICSF em que pode ser revogada a
autorizacdo anteriormente conseguida se se vier a verificar que a aludida autorizacdo foi obtida “por meio
de falsas declaragdes ou outros expedientes ilicitos”.

115 A titulo de exemplo vejam-se as alineas a) e €) do artigo 211.°, n.° 1 do RGICSF.

116 Sobre o caracter sancionatdrio de algumas das medidas tomadas no direito de supervisdo, em especial a
perda de idoneidade, vide ROQUE, Miguel Prata, «A san¢do de perda de idoneidade dos dirigentes de
sociedades reguladas», Revista de Direito das Sociedades, n.° 1, Ano XI (2019), pp. 33-132.

117 De acordo com PEDRO COSTA GONGALVES trata-se do “dever juridico que recai sobre alguém que
outorgou um contrato e que consiste em ter de responder pelo incumprimento definitivo, pelo cumprimento
defeituoso ou tardio das obrigagdes contratuais”. in «Cumprimento e incumprimento do contrato
administrativo», in GONGCALVES, Pedro Costa (org.), Estudos de Contratagdo Publica — I, Coimbra:
CEDIPRE, Coimbra Editora, 2008, p. 597.

Y18 Ibidem...
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Tendo em vista a efectivacdo da responsabilidade administrativa dos co-
contratantes, existem diversas medidas desfavoraveis (sangdes contratuais), sejam elas a
san¢do pecuniaria contratual, a resolugdo sancionatoria®®

PEDRO COSTA GONCALVES assinala a sua importancia, tendente a boa execucéo do

, OU a caducidade-sancéo.

contrato, uma vez que “desenvolvem, de forma indirecta, uma fungdo coercitiva, de
coercdo ao cumprimento, constrangendo 0 co-contratante a cumprir as obrigacoes
contratuais que assumiu” 2, reforcando o autor que “Expondo o co-contratante a
aplicacdo de medidas com especifica e autbnoma funcdo punitiva — independente da
funcdo de ressarcimento dos danos que o incumprimento provoca ao contraente pablico
— 0 nao cumprimento reforca a proteccdo do interesse publico na execucdo do
contrato”??, estando o interesse pablico'?? escudado com normas de pendor substantivo
e adjectivo. Diga-se ainda, que as sancBes contratuais aplicadas, nomeadamente a
resolugdo, ndo implicam, necessariamente, para o sancionado, a proibicdo de contratar'?,

No Cddigo dos Contratos Publicos, as questdes relativas ao incumprimento
contratual encontram-se previstas no Capitulo VII (artigos 325.° e seguintes), quer do
lado do contraente publico, quer do lado do co-contratante. De forma expressa encontram-
se reguladas as questdes relativas a mora nos pagamentos (artigo 326.), a “excepg¢io de
ndo cumprimento invocavel pelo co-contratante” (artigo 327.9), o direito de retengdo
(artigo 328.%) e a “aplicacdo das sangdes contratuais” (artigo 329.°). Ja as questdes
atinentes a extincdo do contrato encontram-se previstas no capitulo subsequente, o
Capitulo VIII, encontrando-se expressamente previsto o normativo relativo a revogacao
(artigo 331.9), as diversas modalidades de resolugdo (artigos 332.° a 334.%) assim como
a “alteragdo anormal e imprevisivel de circunstancias” pelo contraente publico (artigo

335.9).

119 Artigo 333.° do CCP.

120 GONCALVES, Pedro Costa, Cumprimento e incumprimento do contrato administrativo, p. 589

12 Ibidem...

122 Que alias, ocupa, como ndo podia deixar de ser, um lugar de destaque ndo s6 na contratacdo publica,
mas no direito administrativo em geral. A titulo de exemplo, enquanto no direito processual civil, para que
seja decretada uma providéncia cautelar, é necessario que se verifique apenas o periculum in mora € o
fumus boni iuris (artigo 366.° n.° 2 do CPC), no direito processual administrativo, além dos dois requisitos
anteriormente mencionados (artigo 120.°, n.° 1 do CPTA), existe um terceiro requisito que € o interesse
publico, devendo, aquando da tomada de decisao ser ponderados os interesses publicos e privados em causa
(artigo 120.%, n.% 2 e 3 do CPTA).

123 Diz 0 mesmo autor que tal possibilidade apenas se verificaria se o incumprimento fosse igualmente
sancionado no dominio do ilicito de mera ordenacéo social, como prevé o artigo 55.%, n.° 1, alinea f) do
CCP. in Cumprimento e incumprimento do contrato administrativo, p. 598.
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A multa contratual'® ¢ uma sangdo pecuniaria, de pendor civilistico, aplicavel
no &mbito no &mbito da contratagdo publico e visa punir o co-contratante que falhe com
0 cumprimento dos seus deveres contratuais. Pese embora nao se encontre previsto um
limite minimo, encontram-se previstos dois limites maximos. No artigo 329.°, n.° 2 do
CPP encontra-se previsto as sanc¢fes pecuniarias aplicadas podem atingir um valor
acumulado (méximo) de 20% do valor do contrato. Ja o n.° 3 do mesmo artigo prevé que
o limite agora referido ascenda aos 30% do valor do contrato se aquele for ultrapassado
e se 0 contraente publico ndo entender necessario proceder a resolucao do contrato.

A resolucao-sancionatoria é uma medida desfavoréavel de ultima ratio, atribuida
ao contraente publico, atendendo a gravidade dos efeitos produzidos, uma vez que se
traduz no terminus do contrato, e por conseguinte, desaparece a relagcdo juridica que
existia até entdo. Tal ofensividade é a consequéncia (esperada) em funcdo de
determinados comportamentos ou acontecimentos, previstos de forma taxativa no artigo
333.2,n.° 1 do CCP, que ocorrem de forma reiterada’?® ou que atingem uma determinada
magnitude’?® que se demonstram incompativeis com a manutencéo da vigéncia da relagio
contratual. A resolucdo do contrato, tal como postula o n.° 2 do supra-referido artigo,
“ndo prejudica o direito de indemnizacdo nos termos gerais, nomeadamente pelos
prejuizos decorrentes da adocdo de novo procedimento de formacdo de contrato”.
Ademais, o n.° 3 do mesmo artigo prevé uma compensacao de crédito, ao postular que
“havendo lugar a responsabilidade do cocontratante, serd o montante respetivo deduzido
das quantias devidas, sem prejuizo do contraente publico poder executar as garantias
prestadas pelo cocontratante”.

A medida desfavoravel que agora se abordou difere das sangdes contra-
ordenacionais pelo facto de os comportamentos plasmados no aludido artigo 333.°
compreenderem, na sua maioria, uma grande margem de discricionariedade na sua
interpretacdo, quer ja ndo é compaginavel com a ideia de lei certa presente na defini¢éo

de sancéo contra-ordenacional.

124 prevista, por exemplo, no artigo 329.%, n.° 2 do CCP.

125 A titulo de exemplo, “0 valor acumulado das sangBes contratuais com natureza pecunidria exceder o
limite previsto no n.° 2 do artigo 329.°” (alinea €)), ou ainda a hipdtese de a “Oposigéo reiterada do
cocontratante ao exercicio dos poderes de fiscalizagdo do contraente publico” (alinea c)).

128 A titulo de exemplo, 0 “Incumprimento definitivo do contrato por facto imputdvel ao cocontratante”
(alinea a)), o “cocontratante se apresente a insolvéncia ou esta seja declarada pelo tribunal” (alinea h)), ou
ainda a “Cessao da posi¢do contratual ou subcontratago realizadas com inobservancia dos termos ¢ limites
previstos na lei ou no contrato, desde que a exigéncia pelo cocontratante da manutencéo das obrigacdes
assumidas pelo contraente publico contrarie o principio da boa-fé” (alinea d)).

37



A natureza das medidas desfavoraveis aplicadas no &mbito do Direito da
Contratacdo Publica afaste-se do Direito Contra-ordenacional'?’, por nos encontrarmos
perante uma relacdo juridica contratualizada e, por conseguinte, ndo imposta de forma
geral, aproximando-se do direito civil, pese embora na aplicacdo destas medidas continue

a permanecer a publica auctoritas.

7.5. A revogacao sancionatoria, a caducidade-sancao e a expropriacdo-san¢ao

A revogacao sancionatoria € o um mecanismo através do qual a Administracéo,
fora de um procedimento sancionatdrio, revoga um direito anteriormente concedido*?®. O
aludido mecanismo encontra-se previsto no artigo 167.%, n.° 2, alinea d) do CPA!%,
Portanto, a Administragdo concede uma dada vantagem ao administrado, por exemplo,
sob reserva (da pratica de um acto positivo) e, caso este acto ndo seja praticado, podera
operar a revogacao(-sancionatoria).

Os limites a reserva de revogacdo®® encontram-se previstos no artigo 149.%, n.° 1
do CPA. A mesma deve ter por base uma “decisdo fundamentada”, ndo pode ser
“contrario a lei ou ao fim a que o ato se destina”, devendo respeitar “os principios
juridicos aplicaveis, designadamente o principio da proporcionalidade”.

Este mecanismo surge-nos com frequéncia, no &mbito do direito do urbanismo,
por exemplo, quando é concedida uma autorizacao de edificacdo (em sentido amplo) ao
administrado, conquanto este pague os emolumentos devidos. Caso tal pagamento nao

seja efectuado, a autorizagdo anteriormente concedida podera vir a ser revogada®>?,

127 Ramo do direito que também encontra cabimento no CCP (artigos 455.° e ss.).

128 De acordo com o artigo 167.% n.° 3 do CPA, “consideram-se constitutivos de direitos os atos
administrativos que atribuam ou reconhecam situacGes juridicas de vantagem ou eliminem ou limitem
deveres, 6nus, encargos ou sujeicfes, salvo quando a sua precariedade decorra da lei ou da natureza do
ato”.

129 “Com fundamento em reserva de revogagio, na medida em que o quadro normativo aplicavel consinta
a precarizagdo do ato em causa e se verifique o circunstancialismo especifico previsto na propria clausula”.
130 Bem como a condicdo, termo ou modo.

131 Diga-se ainda, que 0s actos sujeitos a reserva de revogacéo, pese embora possam ser constitutivos de
direito, por forca do exposto no artigo 167.%, n.° 3 do CPA, sdo-nos de forma precéria, ndo se encontrando
consolidados na esfera juridica do seu beneficiario, uma vez que podera operar ainda a revogacao do
mesmo.
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A revogacdo-sangdo ndo pode ser considerada uma sancéo por ser “desencadeada,
instruida e decidida ou imposta de modo auténomo, isto €, fora de qualquer processo
sancionatorio”*3?,

A caducidade-sancdo € um mecanismo em que a vantagem concedida ao
administrado através de um acto administrativo deve ser usufruida/exercida dentro de um
dado periodo, findo o qual, ndo havendo um comportamento positivo da sua parte, a
vantagem concedida podera deixar de existir na esfera juridica daquele. Subjaz daqui,
socorrendo-nos das palavras do CONSELHO CONSULTIVO DA PGR™3, a necessidade
de “garantir o interesse publico de certeza ou estabilidade de uma situagdo em que um
direito tenha de ser exercido dentro de um prazo sob pena de preclusio”.

Pense-se, por exemplo, no caso das autorizagdes concedidas no dominio do direito
do urbanismo para a realizacdo de uma dada edificacdo, as quais, muitas das vezes, devem
ser exercidas num determinado periodo'®. Neste caso, que ndo é uma excepcio, a “a
caducidade aparece (...) associada a uma actuagao do titular do direito que a lei permite
configurar como um dever, caso em que se fala em caducidade sancdo por
incumprimento, que a doutrina tende a integrar entre 0s actos administrativos extintivos,
tal como a revogacéo e a anulacdo, o que implica uma declaracdo da Administracéo e a
audiéncia prévia do particular”*®,

Daqui se conclui que a Administracdo, apos tomar conhecimento de um facto que
podera fazer operar a caducidade, que esta havia sido estabelecida no ambito de uma
relacdo individual e concreta entre a Administragdo e o particular, deve aquela convidar
0 particular para que, ao abrigo do principio do contraditério, se pronuncie sobre a
eventual prolacdo da declaracdo de caducidade, apds a qual a Administracdo pronunciar-
se-4 sobre o decretamento ou ndo da caducidade-sangao, até “porque o efeito extintivo

depende de uma declaracio administrativa no &mbito de um procedimento prévio”*3°.

132 MARTINS, Licinio Lopes, «A actividade Sancionatéria da Administracdo», p. 607.

133 parecer n.° CA00401994, Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica, relatora Fernanda
Magas, 26/09/2002.

134 Como elemento ilustrativo veja-se o disposto no artigo 58.° do RJUE, norma que rege a

135 parecer n.° CA00401994, Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da RepUblica, relatora Fernanda
Macas, 26/09/2002.

13 O Ac. do STA de 03-03-1998 (Proc. n.° 41730), como assinala LICINIO LOPES MARTINS (in «A
actividade Sancionat6ria da Administracdo», pp. 609-610). conclui pela “irrelevancia da audiéncia do
interessado em virtude da natureza vinculada da declaragdo de caducidade” Nao podemos deixar de tecer
uma critica sumaria a esta posicdo porque, pese embora se reconheca a natureza vinculada da decisdo, ainda
assim podem subsistir raz8es iddneas, nomeadamente aquelas que se podem subsumir numa hipétese de
“justo impedimento”, que poderdo conduzir a uma decisédo diferente.
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A expropriacdo-san¢do da-se quando o proprietirio ndo da “aos bens o
aproveitamento exigido pela fungéo, vinculagdo ou obrigacdo social da propriedade nos
terrenos para tal aptos ou da obrigacdo de reconstrucdo ou remodelacdo de edificios,

quando se verificarem os pressupostos nelas referidos”®’.

8. O Direito Contra-ordenacional e a Constituicdo da Republica Portuguesa

Foi com a Revisé@o Constitucional de 1982 que o Direito Contra-ordenacional veio
a merecer consagracdo na CRP, vindo a ser reforcado com a Revisao Constitucional de
1989, tendo sido incluido nas “garantias de processo criminal” com a adi¢ao do n.° 8 ao
artigo 32.°, que determinava que, nos processos contra-ordenacionais, fossem
“assegurados ao arguido os direitos de audiéncia e defesa”. Posteriormente, na Revisao
Constitucional de 1997, o n.° 8 foi renumerado, passando a ser 0 n.° 10, vindo também a
garantia nele inscrita ser estendida aos demais processos sancionatorios. O processo
contra-ordenacional encontra-se inserido sistematicamente nas garantias de processo
criminal, tendo o legislador constituinte optado por ndo o incluir (expressamente) nos
artigos 266.° e seguintes da CRP.

O artigo 165.°, n.° 1, alinea d) da CRP diz-nos que é reserva relativa de
competéncia da AR legislar sobre o “Regime geral de punigdo das infrac¢des
disciplinares, bem como dos actos ilicitos de mera ordenacdo social e do respectivo
processo”. Em consequéncia, decorre desta norma que “todas as matérias essenciais ou
fundamentais do ponto de vista individual ou coletivo devem ser da competéncia
parlamentar”'®®, Ainda de acordo com o autor agora citado, esta norma abarca as
“matérias relativas a (1) natureza do ilicito, (2) aos tipos de sancdes e respetivos
limites”*3°, sendo decorréncia da teoria da essencialidade defendida pelo TC Alemao*°.

Em face do disposto nos comandos normativos constitucionais, parece-nos que a

previsdo de san¢bes ndo pecuniarias a titulo principal ndo fere a CRP, nomeadamente em

187 MARTINS, Licinio Lopes, «A actividade Sancionatdria da Administragéo...», pp. 610-611.

138 AZEVEDO, Tiago Lopes de, Ligdes de Direito das Contraordenagdes, 1.2 Edigdo, Coimbra: Almedina,
2020, p. 41.

139 Ibidem...

140 Ihidem...
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face da auséncia da obrigatoriedade de um dado tipo de sancéo, pelo que a sua insercéo
no sistema juridico ndo se encontraria ferida de inconstitucionalidade material. 14!

Contudo, nos niveis formal e organico, ja ndo encontramos a mesma clareza, pelo

facto de poder discutivel se a sua previsdo/imposi¢cdo normativa ser ou ndo reserva de
competéncia (relativa) da Assembleia da Republica.

O artigo 198.%, n.° 1, da CRP diz-nos, nas suas alineas a) e b), que “compete ao
Governo, em matéria legislativa” a elabora¢ao de decretos-lei que ndo respeitem a
matérias de reserva de competéncia da AR, a excepc¢do dos casos de reserva relativa de
competéncia da AR em que basta a devida autorizagdo legislativa. Portanto, neste
dominio, o Governo pode legislar sobre matérias ndo inseridas na norma referida no
paragrafo anterior, isto €, sobre matérias que nao se insiram num regime geral de DMOS
e que ndo sejam mais restritivas do que aquelas ai referidas. A titulo de exemplo, o
Governo pode emanar um decreto-lei que puna a pratica de um ilicito contra-ordenacional
com uma coima que respeite os limites referidos no artigo 17.° do RGCO mas, se 0
montante da dita coima ultrapassar os mencionados limites, ja se encontra impedido de o
fazer.

Ainda a este proposito torna-se imperioso tratar a competéncia requlamentar no

ambito do DMOS, nomeadamente no que diz respeito a estatuicdo da norma. Podera
causar alguma estranheza que possam existir regras sancionatdrias, no ambito de um
corpo punitivo de caracter geral e abstracto’*?, que ndo sejam resultantes de lei ou de
outro diploma de igual valor.

O regulamento, atendendo a sua previsdo expressa na CRP (artigo 199.°, alinea
c)), é “um poder constitucionalmente fundado e ndo um poder criado por lei”*,
assentando o seu sistema juridico-constitucional ndo no principio da tipicidade, mas sim
num “sistema aberto, em que o legislador, nos quadros da constituicdo, tem a

possibilidade de atribuir e modelar poderes regulamentares”'*, encontrando-se a

141 Ademais, NUNO BRANDAO defende que “A Constituigio ndo podera pedir-se, todavia, um certo e
determinado conceito de contraordenagdo, susceptivel de a partir dele ser conformado o contetido do facto
contra-ordenacional e o respectivo regime processual”.in «Por um Sistema Contra-ordenacional a
Diferentes Velocidades», Scientia lvridica, n.° 344, 2017, p. 281.

142 por contraponto a aplicabilidade de sang¢des no &mbito do Direito da Contratagdo Publica ou do Direito
Disciplinar em que existe uma relacdo especial entre entidade sancionadora e sancionado.

143 CANOTILHO, Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7.2 Edigdo, Coimbra:
Almedina, 2003, p. 834.

144 1bidem...

41



competéncia regulamentar inserida na competéncia administrativa do Governo, e ndo na
competéncia legislativa.

145 sendo de

A relacdo entre a lei e os regulamentos obedece a diversos principios
destacar: o “principio da preferéncia ou preeminéncia da lei””; o “principio da precedéncia
de lei”; e o “principio da complementaridade ou acessoriedade dos regulamentos”. O
primeiro principio implica ndo possam existir regulamentos que, de alguma forma®4°,
alterem a vigéncia de uma lei. O segundo principio implica que os regulamentos tenham
sempre origem numa lei (artigo 112.°, n.° 6 da CRP), devendo a mesma ser por aqueles
indicada de forma expressa (artigo 112.° n.° 7 da CRP), sem prejuizo daqueles
regulamentos que carecam de lei habilitante. J& o terceiro principio implica que o
regulamento seja “um acto normativo da administragdo sujeito a lei e complementar a
lei”, ou seja, ¢ complementar a lei porque “legitima” os regulamentos de execugdo, os
regulamentos complementares e os regulamentos independentes. Estes Gltimos s&o
“aqueles em que a lei (...) se limita a indicar a autoridade que podera ou devera emanar
o0 regulamento e a matéria sobre que versa'#’.

Por conseguinte, e acompanhando TIAGO LOPES AZEVEDO, as entidades
publicas tém competéncia para, neste dominio, legislar sobre “tipos de sangdes e
respectivos limites”. Contudo o autor, menciona (e bem, em nosso entender) que tal se
suceda devem tais normas obedecer cumulativamente a trés requisitos'*®: o primeiro
requisito é apenas poder legislar “dentro das suas atribuigdes”; 0 segundo requisito é
haver uma lei habilitante que permita a entidade a previsdo regulamentar de “tipos de
sancdes e os seus limites*%; e, o terceiro requisito é que “tal actuaco regulamentar n4o0
se insira num regime geral contraordenacional”®® e que a matéria versada pelo
regulamento ndo seja mais restritiva que a constante do respectivo regime geral®:.

Ainda no dominio do confronto entre 0 DMOS e a CRP, parece-nos relevante

abordar se, ao nivel constitucional, deve a eventual previsdo de aplicacdo de san¢bes ndo

145 CANOTILHO, J.J. Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituicao, pp. 835-842.

146 Modifiquem, suspendam ou revoguem.

147 A este propdsito, ndo podiamos deixar de trazer a colagdo o poder regulamentar atribuido as Entidades
Reguladoras (entre outros, artigos 3.°, alinea ), 40.%, n.° 2, alinea a) e 41.°, todos da LQER).

148 AZEVEDO, Tiago Lopes de, Licoes de Direito das Contraordenacdes, pagina 43.

14 Com o mesmo entendimento relativamente a este segundo requisito, vide VILELA, Alexandra,
«Questdes Em Torno do Direito de Mera Ordenagdo Social», Prof. Doutor Augusto Silva Dias in
Memoriam, Volume I, AAFDL, 2022, pag. 596.

150 AZEVEDO, Tiago Lopes de, LicOes de Direito das Contraordenacdes, pagina 43.

51 Ibidem...
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pecuniarias constar obrigatoriamente do RGCO. Alexandra Vilelal®?, nas criticas que
dirige a possibilidade de aplicagdo a titulo principal de san¢des ndo pecuniérias no
DMOS, salienta que estas, a existirem (as san¢es ndo pecunidrias a titulo principal),
sempre deviam encontrar previsdo expressa no RGCO uma vez que, de acordo com o
artigo 165.%, n.° 1, alinea d) da CRP, compete ao regime geral de punicdo de ilicitos de
mera ordenacdo social a definicdo de sangOes a aplicar e ndo a um outro diploma de
natureza legal. Essa é uma posi¢do com a qual ndo concordamos. Embora se compreenda
0 ponto de vista da autora, questdes ha que nos fazem aproximar do lado oposto.

A segunda é o facto de, como defende TIAGO LOPES AZEVEDO (posicao que
sufragamos) o disposto no artigo 165.%, n.° 1, alinea d) da CRP ndo abranger apenas o
RGCO, abrangendo também “qualquer outro regime contraordenacional de caracter
geral”t%3

A terceira, socorrendo-nos da posicio de JORGE MIRANDA™™ que, no confronto
que faz entre leis de regime geral e leis de base, afirma que é possivel a coexisténcia
daquelas com regimes especiais. Ademais, o autor afirma ainda que podem existir normas
podem criadas normas excepcionais que derroguem o regime geral, desde que “a norma
excecional provenha de 6rgdo com competéncia para editar a norma geral, salvo
inconstitucionalidade (organica)”®.

Diga-se ainda, que o RGCO dispde de aplicabilidade directa em quase toda a sua
extensdo, ndo sendo pressuposto normativo necessario de outros diplomas, ao contrario
do que acontecia no Decreto-lei 232/79'%. Ademais, 0 mesmo visa(va) regular o DMOS
em Portugal numa época em que existia, verdadeiramente, uma «neutralidade

axioldgica», ao contrario dos dias de hoje, em que o diploma tem paulatinamente sido

152 O direito de mera ordenacéo social : entre a ideia de "recorréncia” e a de "erosdo" do Direito Penal
Classico, pp. 367-371

158 in LicGes de Direito das Contraordenaces, pagina 43.

154 in Constituicdo Portuguesa Anotada, Volume I1, 2.2 Edigéo revista, atualizada e ampliada, Coord. Jorge
Miranda e Rui Medeiros, Lisboa: Universidade Catdlica Editora, 2017, p. 300

155 Ibidem...

1% No Preambulo do Decreto-lei 411-A/79, justifica-se a revogacdo dos n.% 3 e 4, do artigo 1.° do Decreto-
lei 232/79, “porque, concebido embora como uma lei-quadro, nele se inseriu uma disposicéo, a do n.° 3 do
artigo 1.°, que contraria essa natureza de lei de enquadramento, ao pretender desde ja transformar em contra-
ordenagdes grande nimero das actuais contravencfes e transgressdes”, vindo essa alteragdo, de
consideravel magnitude, a causar perturbacbes na “actividade e organizagdo de varios servigos da
Administra¢do”.
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«transformado» num diploma de aplicacdo subsidiaria, uma vez que muitos dos sectores
de actividade tém um regime geral proprio®®’.

Em consequéncia, sufragamos a posi¢édo de que pode a Administracéo dispor de
poderes para regulamentar sobre este tipo de situacdes, escolhendo, inclusive, a
consequéncia juridica pela préatica do ilicito, sendo certo que a sua conformidade com o
sistema normativo dependerd, entre outros, de lei, decreto-lei autorizado ou decreto
legislativo regional autorizado que Ihe confira tais poderes. No que concretamente diz
respeito a sancdo a aplicar, a solucdo é semelhante, devendo essa san¢do constar do
catalogo do diploma de valor legal.

Em conclusdo, e especialmente no que diz respeito as consequéncias juridicas pela
pratica do ilicito contra-ordenacional, encontramo-nos perante matéria de reserva de
relativa de competéncia da AR, devendo a lei ou decreto-lei autorizado elencar o catalogo
de sanc¢des que possam ser aplicadas num dado conjunto de situacGes, cuja aplicabilidade
pode ser direta ou indirecta, bem como a respectiva moldura abstracta da san¢ao™®®.

9. Direito Comparado

No capitulo que agora se inicia procuraremos chamar a colacdo exemplos de
direito comparado em que sao aplicadas, a titulo principal, sangdes ndo pecuniérias,
embora reconhecamos a predominancia da utilizagdo da coima como mecanismo
sancionatorio preferencial no direito contra-ordenacional.

Em Espanha, nomeadamente a Ley del Mercado de Valores, prevé no artigo 302.°
da LdVM™®, Nas aludidas normas € referido que “pela pratica de infracdes muito graves
se impde ao infractor uma ou mais das seguintes sangdes”%’. Encontram-se previstas
como sancdes, entre outras, a coima, a suspensao ou limitacdo do tipo ou volume de
operacgdes ou atividades que o infractor possa realizar nos mercados, a suspenséo da
condicdo de membro do mercado secundario ou do exercicio de cargos de administracdo

ou direcdo, ou ainda, a revogacao da autorizacao.

157 Note-se 0 ainda recente caso do RJCE, que como que suplanta 0 RGCO numa série de areas, tornando-
o prescindivel.

1%8 A aplicabilidade das normas pode ser directa ou indirecta.

159 0 artigo 303.° da LdMV aplica semelhantes san¢@es, mas, neste caso, para as contra-ordenagdes graves.
160 Tradugao nossa do original “Por la comision de infracciones muy graves se impondra al infractor una o
mas de las siguientes sanciones”.
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Ora, resulta da andlise do elemento literal da norma que podem ser aplicadas uma
ou mais san¢des, ndo sendo necessaria a existéncia de uma relacéo de acessoriedade entre
as sangdes, ou ndo sendo obrigatdria a aplicacdo de uma dada san¢éo, caso seja violada a

norma estatuidora. Pelo exposto, de acordo com esta norma'®*

, € possivel que, a titulo
principal, sejam aplicadas sangdes ndo pecuniarias.

Em Franga, o Code monétaire et financier!®? prevé a possibilidade de aplicaco,
a titulo principal, de san¢des ndo pecuniarias e de sangdes pecuniarias.

No artigo L621-15, sdo aplicaveis san¢es pecuniarias e sancdes ndo pecuniarias
as pessoas colectivas supervisionadas pela Autorité des Marchés Financiers (AMF) e as
pessoas singulares que estejam “sob a autoridade ou agindo por conta” daquelas ou nelas
exercendo um cargo de direccdo. A aplicacdo em exclusivo de sangdes pecuniarias fica
reservada para as demais pessoas/entidades.

As sangBes ndo pecunidrias aplicaveis & maioria das pessoas colectivas
supervisionadas sdo: «adverténcia, repreensdo, interdicdo temporaria ou permanente no
exercicio total ou parcial dos servigos prestados, cancelamento do registo mencionado no
artigo L. 546-1». Ja quanto a maioria das pessoas singulares acima referidas, as sancdes
ndo pecuniarias aplicaveis sdo semelhantes: “a adverténcia, repreensdo, revogagio
temporaria ou definitiva do profissional do cartdo, a proibicdo temporaria de negociacao
por conta prépria, ou a proibicdo permanente do exercicio total ou parcial das actividades
ou do exercicio de fun¢bes de administracdo em pessoa mencionada”

Quanto a aplicabilidade das san¢Ges pecuniarias ha a dizer que as mesmas sao
aplicaveis sé de per si ou como san¢do substitutiva da san¢do ndo pecuniéria.

Na Irlanda sdo também aplicaveis, a titulo principal, sancdes pecuniarias e
sangdes ndo pecuniérias. A san¢do pecunidria maxima aplicavel varia conforme se trate
de pessoa singular ou de pessoa colectiva. A titulo de exemplo, enquanto as primeiras o
limite se cifra em 1.000.000 de euros (seccdo 33AQ, subseccdo (4)(b) do Central Bank
Act 1942%3), no que diz respeito as segundas, o limite s&o 10.000.000 de euros ou 10%
do volume de negdcios no exercicio financeiro anterior a descoberta da infracgdo (seccéo
33AQ, subseccao (4)(a) Central Bank Act 1942).

161 |dénticas consideragdes valem para os artigos 303.° a 306.° do diploma em causa.
162 Diploma que regula os mercados financeiros em Franga.
163 O Central Bank Act 1942 ¢é aqui mencionado na versdo em vigor a 31 de Agosto de 2022.
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No que concerne as sancOes pecunidrias, ha ainda a assinalar um aspecto
interessante, conexo com o principio proporcionalidade. O montante das san¢des nao
pode ser de tal ordem que leve a uma situacdo de insolvéncia da pessoa singular ou ao
encerramento de actividade da pessoa colectiva (sec¢ao 33AS, subseccdo (1) do Central
Bank Act 1942).

No que diz respeito as san¢Ges ndo pecuniarias, a semelhanca do direito
sancionatorio dos mercados de valores mobiliarios espanhol e francés, as mesmas
existem, e em diverso numero. Elas sdo a: adverténcia/repreensdo, suspensdo da
autorizacdo; e a revogacao da autorizacdo (seccao 33AS, subseccdes (3)(a) e (ca) a (cd)
e (d) do Central Bank Act 1942)64,

10. Argumentos a favor

Como se avancou inicialmente, o principal argumento a favor da possibilidade de
aplicacdo a titulo principal de san¢Bes ndo pecunidrias no direito contra-ordenacional é a
aplicacdo das ditas san¢fes quando as mesmas se revelam necessarias, dispensando a sua
subalternizacdo imposta pelo principio da acessoriedade. Deste modo, o principio da
proporcionalidade mostra-se mais bem acautelado, por ndo ser necessaria punicao
acrescida por via da coima.

Para ilustrar 0 agora mencionado, socorremo-nos do seguinte exemplo: uma
determinada entidade, seja uma pessoa singular, seja uma pessoa colectiva, é sancionada
com a inibicdo de exercicio de actividade por um determinado periodo. Tal sangdo
acarretard sempre um prejuizo econdmico, sobretudo para as pessoas colectivas, para 0
qual concorrem diversos factores. Pensemos, nomeadamente, nas quebras do volume de
negocios, nos recursos humanos que se encontram afectos a actividade que agora se
encontra suspensa, nos custos que trard a reactivacdo da dita actividade ou até mesmo nos

danos reputacionais associados a suspensdo/encerramento da mesma.

164 Além das agora mencionadas, outras existem que, pese embora o diploma que as consagra as qualificar
como sangdes, assumem, em nosso entender, uma natureza reparatoria e ja ndo sancionatoria. Dentro dessas
medidas figuram: a devolucédo ou retencdo da totalidade ou de parte do montante cobrado ou pago para a
prestacdo de um servigo financeiro.
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Podemos também arguir a favor a eventual insuficiéncia da coima atendendo a
finalidade preventiva da sancdo. Ora, pese embora a dualidade de fins da sancédo contra-
ordenacional'®, sendo intencdo que, num dado caso, uma decisdo condenatéria, em
funcdo do circunstancialismo, nomeadamente em face da gravidade e/ou da reiteracéo da
conduta, tenha uma fungédo preventiva, a san¢do ndo pecuniaria sera a escolha indicada.

Numa perspectiva economica’®®, a generalidade dos autores entende que as
san¢Oes ndo pecuniarias devem ser aplicadas ap0s as coimas terem sido utilizadas na sua
extensdo méaxima, isto €, quando o seu limite superior tiver sido atingido. Contudo, ha
autores que entendem que tal posicao ndo ser vista de forma absoluta porque se podera
ainda servir para dissuadir o agente da infraccdo, podera ja ndo servir para informar os
ditos agentes da danosidade das condutas praticadas. Ademais, o uso de sanc¢des ndo
pecuniarias alcanca de melhor forma o objectivo da entidade sancionadora em demonstrar
0 seu compromisso na reducdo dos danos provocados pelas condutas sancionadas, saindo
fortalecidas as finalidades de prevencao geral.

Diga-se ainda, que os tipos de san¢6es mencionados revelam duas diferencas nos
seus efeitos. A primeira € que as san¢des ndo pecuniarias implicam um custo social e as
sanc¢des pecuniarias implicam uma simples transferéncia (monetaria), que consistird num
ganho de um terceiro®’. A segunda é que as sangBes pecuniarias, como facilmente se
compreenderd, poderdo ser alvo de um interesse directo, sobretudo no que concerne ao
aumento da sua medida (valor) por parte de uma entidade sancionadora que busque uma
determinada quantia (monetéria), enquanto tal ndo se verifica quando estd em causa uma
sancao ndo pecuniaria, sendo a mesma ‘“neutra’ nesse aspecto.

Podemos adicionar a este rol uma maior protec¢do do principio da pessoalidade
da sancdo. Ora, como é do nosso conhecimento, ndo raras as vezes as coimas a que as
pessoas colectivas sdo condenadas, em caso de ndo pagamento, poderdo levar a
responsabilizacdo subsidiaria, pelo seu pagamento, daqueles que desde a pratica dos

factos ilicitos exerceram cargos de gestdo/lideranca nas ditas pessoas colectivas!®®.

165 Como ja se avancou no Capitulo 1l do presente trabalho académico, as san¢des contra-ordenacionais
podem ter como fins (cumulativamente ou ndo) a mera censura do comportamento do agente ou finalidades
preventivas (geral e especial).

166

167 Nomeadamente, e de forma meramente exemplificativa, o Estado, a Entidade Autuante, a Entidade
Sancionadora.

168 A titulo de exemplo, vide artigo 8.%, n.° 1 do RGIT.
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11. Argumentos contra

N&o é de agora que se levantam vozes a advogar a ineficacia da aplicacdo de
medidas que sdo hoje utilizadas a titulo de sancbes acessorias, nomeadamente a
inibicdo do exercicio de cargo ou profissdo. J& no Livro Branco sobre o Sistema
Financeiro!®®, a propodsito das infraccBes cambiais, cuja pratica constituia contra-
ordenacdo que poderia ser punida com coima e com san¢fes acessorias, as ditas criticas
eram levantadas. Nessa publicacéo foi defendida a maior adequacéo da coima do que uma
eventual sancdo (acessoria) de suspensdo/inibicdo de actividade, sobretudo quando “o
agente ja se locupletou com quantias suficientemente elevadas para assegurar o seu bem-
estar, sem carecer de exercer qualquer actividade no futuro”. Trata-se de uma posi¢éo que
ndo pode ser por nos sufragada.

No que diz respeito a questdo das quantias indevidamente apropriadas, parece-
nos que «o problema deixava de 0 ser «caso existisse um sistema de perda de vantagens
resultantes da actividade ilicita, a semelhanca do que ja ocorre no processo penal (artigo
110.%, n.° 1, alinea b), do CP).

No que concerne a desadequacdo da suspensao/inibicdo de actividade, a
suspensdo de exercicio de determinada actividade podera colocar as pessoas alvo dessa
san¢do numa situacao de “quase-desemprego”, sobretudo nos casos em que a suspensao
de exercicio de actividade diz respeito ao exercicio de uma dada funcdo de lideranca,
atendendo a que muitas dessas pessoas foram construindo uma carreira, alicer¢ada na sua
formacao académica, com o objectivo de exercer determinadas fungdes’®. Diga-se ainda,
que, pese embora as remuneracGes auferidas, as ditas pessoas assumem obrigacdes
condizentes com as mesmas e, ndo se encontrando empregadas, o cumprimento das
mesmas podera vir a estar em risco.

Diga-se também, que a aplicacéo a titulo principal de san¢des ndo pecuniarias
pode ser vista como desvantagem aos arguidos por conferir um amplo poder
sancionatorio as entidades administrativas sancionatorias, podendo, por via da enorme

panoplia de sangdes a aplicar, diminuir as garantias de defesa dos arguidos, atendendo a

189 |ivro Branco Sobre o Sistema Financeiro: 1992, As Instituicdes de Crédito — Volume | — Relatério
Principal, Maio de 1991, Ministério das Financas — Conselho para o Sistema Financeiro, pp. 305 e 306.
170 Neste sentido vide VEIGA, Raul Soares da, «As grandes contraordenagdes — em vésperas da continuagéo
de uma reforma iniciada auspiciosamente pelo novo Regime Juridico das Contraordenacdes econdémicas»,
p.629
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incerteza do tipo de sancéo a aplicar!’t. Ora, ndo podemos deixar de criticar o presente
argumento uma vez que a previsao deste tipo de san¢des ndo implica que “se permita tudo
atodos”. Somos da opinido que devem ficar na disponibilidade da entidade administrativa
sancionadora as san¢fes ndo pecuniarias que, de algum modo, estejam relacionadas com

0 seu Ambito de actuacdo e com o &mbito de actuacéo da pessoa sancionada®’1"3,

12. Conclusao

Comecando pelo fim, tal como ja te tinha deixado antever, entendemos que deve
ser aberta a possibilidade de aplicacédo a titulo principal de san¢des ndo pecuniarias no
direito contra-ordenacional.

A sua aplicacdo devera depender de acto legislativo prévio, ainda que a sua
aplicacdo a um caso concreto possa decorrer de um diploma de natureza regulamentar
desde que exista lei autorizante e, no caso concreto, ndo seja ferido o principio da
seguranga juridica.

E ainda relevante saber se tal solucdo deve (ou ndo) constar do RGCO“.
Defendemos que tal solucdo devera constar desse diploma se for intencdo do legislador
de que seja de aplicacdo a todo o regime contra-ordenacional ou, ao menos, a uma larga

maioria, sendo que a ndo previsdo no diploma agora referido ndao podera, em caso algum,

171 Além do muitas vezes criticavel aspecto da concentragdo dos poderes de instrucdo e decisdo na mesma
entidade.

172 Seguindo de perto a opinido de Marcelo Madureira Prates que estabelece, a prop6sito da legitimidade
para a previsdo e aplicacdo de san¢Ges administrativas restritivas de direitos, duas condigdes. A primeira é
“os direitos dos visados pelas san¢des administrativas tém de estar de algum modo relacionados ao dmbito
administrativo, isto é, tém de estar previamente incluidos no conjunto de direitos e de liberdades sujeito ao
controle e a intervencdo das autoridades administrativas™. A segunda impde que o “direito afinal restringido
pela san¢do administrativa geral deve ter correspondéncia direta com o ambito referente ao dever
administrativo descumprido no caso concreto, de maneira que a autoridade administrativa sancionadora
somente possa restringir direitos que estejam relacionados a esfera das suas competéncias”. in Sanc¢éo
Administrativa Geral , pp. 124-125.

13 A titulo de exemplo, farad sentido que a entidade reguladora do servigo bancario possa sancionar o
arguido com a suspensdo de oferta de produtos financeiros de alto risco, mas podera ja nao fazer sentido
gue possa sancionar o arguido com a limitacdo da emissdo de gases poluentes.

17 Sobre a reforma do RGCO e a sua “recentralizagio” no ordenamento juridico portugués vide
BRANDAO, Nuno, «Por um Sistema Contra-ordenacional a Diferentes Velocidades», Scientia Ivridica,
n.° 344, 2017, pp. 277-288.
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prejudicar a sua previsao em legislacdo especial, nomeadamente em regimes sectoriais,
em obediéncia até ao principio da coeréncia do sistema juridico.t>
Ademais, a previsdo no RGCO podera servir para informar os aplicadores do

direito da existéncia deste modelo sancionatorio®’’

, pese embora a tendencial perda de
importancia deste diploma, atendendo ao crescente surgimento de dominios sancionados
pelo direito contra-ordenacional, e que acabam por dispor do préprio regime geral
sancionatorio que, muitas das vezes, onde se encontram muitos dos comandos normativos
no RGCO, além do surgimento de regimes sancionatorios intermédios 1¢17° e das vozes
que se tém levantado a defender a insuficiéncia deste diploma em funcdo dos novos
desafios que enfrenta e para 0s quais nao havia sido pensado, defendo até a criacdo de um
regime geral das contra-ordenacdes para o sector financeiro.

Ainda no que diz respeito ao RGCO, em especial o seu artigo 1.° que, como €é
consabido, determina que a san¢do aplicavel, a titulo principal é a coima, seguimos de
perto a posi¢do de CRISTINA LIBANO MONTEIRO quando entende que a palavra
“coima” deve abranger toda e qualquer sancdo, seja ela pecuniaria ou ndo pecuniéria,
principal ou acessoéria, ou ainda principal ou de substituicdo, solucdo esta consentanea
com a “unidade do direito sancionatério”8:,

A autora sustenta a sua posi¢do com base na também natureza pecuniaria da pena

de multa penal®?, no facto da “gravidade do ilicito e da culpa contra-ordenacional ndo se

175 Recorde-se 0 caso do RJC e do RSSE preverem solugBes de consenso, como a transagdo, que ndo se
encontram previstas no RGCO.

176 No dominio do sistema contra-ordenacional bancario foi sugerido, e posteriormente aplicado, o
Principio da Oportunidade no artigo 209.°-A do RGICSF. Tal medida vem no seguimento das
recomendacgdes constantes do Livro Branco de 2016 onde, na Recomendagdo 13 (p. 24) é sugerido que se
introduza na lei aquele principio “para infragdes de pequena gravidade, possibilitando uma maior
concentragdo dos recursos nos processos de maior dimensdo e complexidade”. Tal recomendagéo foi
igualmente incluida no artigo 651.° do CAB. Nessa Recomendacdo, € ainda recomendada a adopgdo de
mecanismos de transa¢do e cleméncia tendo em vista o “acelerar o processo de realizagdo da justica
contraordenacional”.

177 Tal previsdo poderia seguir a seguinte férmula (ou analoga).

178 Serve de exemplo o RIJCE. N4o trata de regular a generalidade dos casos, ainda que a titulo subsidiario,
nem versa sobre um regime sectorial (especifico). Trata sim de regular um conjunto alargado de actividades
econémicas.

179 O aludido surgimento e a erosdo (ou diminuicdo da importancia) do RGCO faz-nos evocar a erosio do
Cddigo Comercial que, com o desenvolvimento dos diversos dominios do Direito Comercial, incluindo
aqui os sectores econémicos regulados, foi criada indmera legislacdo extravagante seja em Portugal, seja
na Unido Europeia, que acabou por reduzir a importancia daquele centenario diploma.

180 in «Natureza e equivocos da sangdo contra-ordenacional», Revista do Ministério Pablico, Ano 39, n.°
155, Julho — Setembro de 2018, pp. 105-107.

181 |bidem...

182 No seguimento do ja explanado na presente dissertacdo, embora reconhecamos a natureza patrimonial
da multa penal, atendendo as consequéncias do seu ndo cumprimento, que poderdo resultar no
encarceramento do agente, entendemos que este argumento deve ser considerado com parcimdnia.
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mostrarem incompativeis com uma série de san¢Ges ndo pecunidrias previstas na lei como
sangdes acessoria”, dando também os exemplos da admoestacédo (artigo 51.° do RGCO)
e das sancOes nao pecuniarias (aplicaveis a titulo principal) previstas na Lei 30/2000 e,
por ultimo, afirmando que se trata de uma questdo histérica e de semantica da palavra
coima, por EDUARDO CORREIA, ao tentar encontrar um equivalente para a expressao
germanica BuRe, socorreu-se da expressao coima no ambito utilizada por MARCELLO
CAETANO no dmbito do Direito Administrativo, “recriando-lhe o sentido”.

Importa também saber se devera (ou nao) ser possivel a aplicacéo a titulo principal
de san¢des ndo pecuniarias a todos os ilicitos contra-ordenacionais. A nossa resposta
situa-se entre o0 sim e o ndo, isto é, pese embora, num plano abstracto, possa ser aplicado
em todas as situacdes, em algumas delas ndo vislumbramos como necessario que tal
aconteca, podendo até ser contraproducente, cabendo a sua concretizacao ao legislador.

A contraproducéncia referida no paragrafo anterior revela-se em duas situacgdes:
as contra-ordenacdes de massas (isto é, as contra-ordenacgdes que ocorrem em elevado
namero e, preferencialmente centralizadas numa Unica entidade, por exemplo, as contra-
ordenacOes rodoviarias); e as infraccdes de reduzido desvalor da conduta (servindo de
exemplo as contra-ordenagdes leves!®®), podendo ambas verificarem-se simultaneamente.

No primeiro caso, a necessidade de ponderacao entre os diversos tipos de sangdes
a aplicar poderd, certamente, atrasar ainda mais a pretensdo sancionatéria (legitima) do
Estado, podendo muitas das infracgdes terminarem sem a sancdo correspondente, por
decurso do prazo de prescri¢do do procedimento sancionatoério.

J& no segundo caso, a justificacdo ndo é muito diferente da apresentada para o
exemplo anterior. Sendo infraccdes de reduzida gravidade, a aplicacdo de uma coima
podera ser o bastante para prosseguir as finalidades punitivas, as quais se resumirdo a
mera adverténcia do cumprimento de um dever, resultando quer na flexibilizacdo do
cumprimento da san¢édo, quer na ja referida celeridade na aplicacdo da sancéo.

Rumando na direccdo contraria, importa agora saber se ha ou ndo, no nosso
entender, campos de elei¢ao para a possibilidade de aplicacdo de san¢des ndo pecuniérias
a titulo principal. A resposta € afirmativa, sendo as actividades economicamente
reguladas a questdo antecedente. O conhecimento que as entidades reguladoras, em

especial as sectoriais, ttm do conhecimento do modo proprio de funcionamento das

183 A semelhanca do previsto no artigo 305.° da LdMV, onde se impde a aplicacéo a titulo principal da coima
quando estad em causa a pratica de contra-ordenacdes leves.
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empresas cuja actividade se encontra por elas regulada, assume aqui um especial relevo,
além da j& normal complexidade das matérias que elas regulam.

Portanto, a (possibilidade de) aplicacdo de san¢éo ndo pecuniaria deve constar de
lei, decreto-lei autorizado ou decreto legislativo regional autorizado, obedecendo assim
ao plasmado no artigo 165.% n.° 1 alinea d) da CRP.

Ap0s a operacdo acima descrita, somos forcados a debrugar sobre a margem de
discricionariedade que a Administracdo (ou o Tribunal) gozara no momento da aplicacédo
da sangdo ndo pecuniaria. MARCELO MADUREIRA PRATES!® identifica trés
hipoteses: a previsdo normativa esgotante; a previsdo normativa moderada; e a previsao
normativa minima.

A primeira hipotese, a “previsdo normativa esgotante”, diz-nos que “a
norma determina, qualitativa e quantitativamente, a san¢do e os ilicitos que deverdo por
ela ser sancionados. A Administracdo cabera apenas efetivar a disposicio normativa
quando verificado o ilicito”!®, fazendo apenas a subsunc&o dos factos na norma punitiva,
uma vez que a sanc¢ao é fixa, ndo dispondo de qualquer margem de discricionariedade.

A segunda hipotese, a “previsdo normativa moderada”, diz-nos que “a norma
fixa, de maneira graduada, as espécies de sancdo administrativa admitidas, mas sem
estabelecer relagdo entre sangdes e infragdes administrativas™®. A graduacdo aqui
mencionada podera ser externa e/ou interna.

A primeira, a graduacdo externa, determina que a Administracdo escolha a san¢éo
“mais adequada a gravidade do ilicito praticado”®’.

A segunda, a graduacdo interna, determina que a Administracdo determine a
medida da sancéo de acordo com as regras aplicaveis, podendo consistir na criacdo de um
intervalo entre “um valor minimo ¢ um valor maximo”, OuU na “previsdo normativa de
sangOes proporcionais graduaveis entre um valor minimo e um valor maximo”, seja
através “da defini¢do normativa de um intervalo de multiplicadores que devera incidir
sobre uma base de calculo cujo valor sera conhecido apenas no caso concreto”, seja
através da “determinacdo normativa de um intervalo de bases de célculo sobre o qual

incidira um coeficiente de multiplicagio’*e8.

184 PRATES, Marcelo Madureira, Sangdo Administrativa Geral, pp. 109-117.
185 |bidem, p. 109.

186 |bidem, p. 110.

87 Ibidem...

188 |hidem, p. 111.
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No que concerne as sangdes ndo pecuniarias se é perfeitamente compaginavel
com a sua natureza a fixag&o de limites minimos e maximos pré-determinados, 0 mesmo
ja ndo acontecera com um modelo de “sangdo proporcional”, quando gque o seu limite
maximo nédo esteja definido a partida, sob pena de levar a existéncia de sancbes de
natureza perpétua.

Por Gltimo, temos ainda o modelo de “previsdo normativa minima” onde a
norma postula apenas os tipos de sancGes aplicaveis, deixando a Administracao uma total
discricionariedade para determinar a medida da sancéo, problema que colide frontalmente
com o principio da seguranca juridica, sendo que tal situacdo se reflecte em, pelo menos,
duas perspectivas. A primeira prende-se com a total imprevisibilidade da medida da
sancdo a aplicar. A segunda prende-se com a dificuldade da sindicancia do mérito da
decisdo pelo Tribunal que vier, em sede de impugnacao judicial, a apreciar a dita decisao.

Poder-se-a colocar a questdo (legitima, diga-se) sobre a dificuldade da eventual
efectivacdo do cumprimento coercivo da sangdo nao pecuniéria, 0 que resultaria na ndo
verificacdo, na esfera juridica do condenado, dos efeitos negativos da condenacao. Pense-
se no caso de o arguido ndo respeitar a decisdo condenatdria numa san¢do nao pecuniaria.
Bem reconhecemos que sera mais féacil, ao menos num plano abstracto, fazer cumprir
decisdo condenatdria numa san¢do pecuniaria. Contudo, no caso daquela, surgem trés
hipbteses que podem conduzir ao cumprimento da san¢do: a execucao coerciva; a sancao
pecuniaria compulsoria; e a instauracdo de um processo-crime pela eventual pratica de
um ilicito criminal.

A execucdo coerciva é aquela que, em nosso entender, deve merecer primazia
atendendo ao escopo da utilizacdo de mecanismos coercivos, que é o fazer cumprir a
deciséo aplicada de modo (quase) directo. Em alguns casos revela-se de aplicagdo mais
facilitada, nomeadamente no caso de suspensédo de exercicio de determinada actividade
para a qual seja necessaria a posse de uma determinada autorizacdo. Noutros casos, a sua
aplicacdo ja podera ndo ser tdo facil. Vejam-se os casos de suspensédo de actividade ou de
encerramento de estabelecimentos de suporte a mesma, 0s quais, para a sua efectivacéo,
podera vir a ser necessario o recurso as autoridades policiais para a sua efectivacao.

A sancdo pecuniaria compulséria seria aplicada caso o arguido ndo cumprisse
com a sanc¢do aplicada em sede de decisdo final condenatdria, sendo por este devido o
pagamento de uma dada quantia por cada dia de atraso no cumprimento da sancdo. Tal

mecanismo encontra-se previsto em legislacdo nacional, nomeadamente em actividades
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economicas reguladas, por exemplo, no dominio da concorréncia, das comunicagdes ou
dos servigos energéticos®,

Por ultimo, temos ainda o recurso ao direito penal, através da instauracdo de um
processo-crime ao incumpridor da sanc¢édo aplicada. Esta é uma solucdo comumente no
ambito do cumprimento da sancéo acessoria de inibigdo de conducéo de veiculos a motor,
quer ela seja aplicada num processo contra-ordenacional, quer ela seja aplicada num
processo penal. Trata-se de uma solugdo que, no caso agora problematizado, actua em
duas situacbes. A primeira, que é quando o condenado ndo entrega o titulo de conducao
num dos locais indicados, caso em que estamos perante a pratica de um crime de
desobediéncia (artigo 160.°, n.° 3 do CE). A segunda, que que se da quando o condenado
viola o cumprimento da sancdo acessoria a que foi condenado, caso em que comete um
crime de violacdo de imposicdes, proibicBes ou interdicdes (se estiver a ser violada uma
deciséo judicial transitada em julgado — artigos 138.%, n.° 2 do CE e 353.° do CP) ou de
um crime de desobediéncia qualificada (se estiver a ser violada uma decisdo
administrativa definitiva — artigos 138.%, n.° 3 do CE e 348.%, n.° 2 do CP).

Concluindo, é nosso entender que deve ser admitida a aplicacdo de san¢des nao
pecunidrias no direito contra-ordenacional portugués, desde que tais poderes sejam
atribuidos a Administracdo (e consequentemente os Tribunais) por via de acto legislativo,
admitindo-se que, a previsao para um ilicito contra-ordenacional concreto por ser feito
com recurso a disposi¢cdo normativa de valor infra legal, respeitando um modelo de
previsdo normativa moderada, onde os limites minimo e maximo da moldura abstracta
devem ser fixos, ndo podendo os mesmos ser definidos com base “intervalos de
multiplicadores” ou de “coeficiente de multiplicagdo”.

Tal solucéo é perfeitamente compativel com 0 DMOS portugués, atendendo a sua
«maleabilidade», decorrente de diversos factores, nomeadamente da inexisténcia de
medidas privativas da liberdade, e um mecanismo de excep¢do para a afirmacao das

finalidades preventivas da sangéo contra-ordenacional.

189 Por exemplo, artigos 72.° do RJC, 8.%, n.% 2, 3, 4 do RQCOSC e 36.° do RSSE, respectivamente.
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